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Elk jaar schrijft hij een State of the Union. 
Een gedegen staatsrechtelijk betoog van de 
president, pardon vice-president van de 
Staat der Nederlanden over de wankele 
staat der aardse regeringszaken, over wat 
er niet deugt, elk jaar opnieuw, want het 
openbaar bestuurslichaam van mensen, 
woorden en ideeën wil maar niet naar hem 
luisteren, verzet zich steeds weer tegen het 
zware van de werkelijkheid. Geen compro-
missen, geen gepolder, geen getouwtrek; 
recht door zee, hij ontziet niets en niemand. 
Daarbij vergeleken verbleekt de regerings-
verklaring tot een politiek pamflet en ver-
schrompelt de Troonrede van zijn baas tot 
een wollige beleidsverkenning. Dat vice-pre-
sidentiële denken verdient nochtans een 
kritische beschouwing, want u weet het: 
denken kent weinig vooruitgang als het om 
cruciale staatszaken gaat, in deze Open-
baar bestuur, uw Aristotelische leidsman. 
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Z e beogen een beeld te schetsen van de kwali-teit van het openbaar bestuur als referentie-
kader voor het werk van de Raad. Gaandeweg 
hebben ze steeds meer een functie gekregen als 
jaarlijkse oproep aan politici, bestuurders en 
wetenschappers om kritisch en fundamenteel 
over de staat van onze democratie na te denken.
Wie de moeite neemt deze oproepen te bestude-
ren, moet erkennen dat de analyses van wat er 
zoal mis is met het functioneren van de overheid 
haarscherp zijn. De rode draad in het geheel is de 
zwakte van de staat. Zwak, omdat er geen wezen-
lijk debat en dus ook geen nieuwe theorievor-
ming over de staat plaatsvindt, omdat het kwanti-
teitsdenken de politieke besluitvorming beheerst, 
omdat staatsrechtelijke en inhoudelijke deskun-
digheid binnen het openbaar bestuur steeds meer 
verloren gaan, omdat steeds meer publieke taken 
buiten de overheid worden geplaatst en vooral 
omdat de legitimiteit van de staat een volstrekt 
leeg begrip en verwaarloosd probleem is geworden.
Het paradoxale is dat de auteur van deze beschou-
wingen, vice-voorzitter Herman Tjeenk Willink, 
niet aarzelt het tot dusver geringe effect van zijn 
goede werk te schetsen. Dat valt te meer op als 
men nog eens terugdenkt aan de periode dat hij 
in het midden van de jaren tachtig van de vorige 
eeuw regeringscommissaris voor reorganisatie 
van de rijksdienst was. Toen al vonden indringen-
de debatten plaats over de plaats en betekenis van 
de staat. Bijvoorbeeld over een te pretentieuze en 
overambitieuze overheid, die niet in staat was 
aanvaardbare oplossingen voor steeds grotere en 
complexere maatschappelijke problemen aan te 
reiken, over een tegelijkertijd overbelaste over-
heid, die vastliep wegens een te veel aan regels en 
beleid en een tekort aan (financiële) middelen, 
over een verkokerde en stroperige rijksdienst en 
vooral over een uitgehold politiek primaat en een 
gebrek aan draagvlak bij de burgers.
Met de opkomst van de verzorgingsstaat heeft de 
staat steeds meer functies ontwikkeld. Naast de 
klassieke ordeningsfunctie, die zich op duurzame 
rechtsbetrekkingen en veiligheid richt (handha-
ving, defensie, infrastructuur) zijn de presterende 
functie (dienstverlening), de zorgfunctie (be-
staanszekerheid) en de sturende functie (sociaal-
economisch en financieel beleid) tot ontwikke-
ling gekomen. Deze functies bleven in omvang 
groeien als gevolg van steeds verdergaande verfij-
ningen in regels en beleid.
Pogingen tot reorganisatie en afslanking van de 
rijksoverheid, privatisering, deregulering en de-
centralisatie zijn op de praktijk van de incremen-
tele uitvoering en de fictie van het primaat van 
Hans Engels
Prof. mr. J.W.M. Engels is werkzaam bij de Universiteit 
Leiden en de Universiteit Groningen en is lid van de 
Eerste Kamer voor D66.
De staat blijft kampen met problemen 
van betaalbaarheid, bestuurbaarheid en 
maatschappelijke aanvaardbaarheid
Democratische en sociale rechtsstaat
Naast regering en Staten-Generaal als centrale constitutionele instellingen vervult de oude en eerbied-
waardige Raad van State (1531) als hoog college van staat een belangrijke rol. De Raad is als rege-
ringsadviseur en bestuursrechter bij uitstek geroepen bij te dragen aan de kwaliteit en zorgvuldigheid 
van regelgeving en bestuur. In dat licht is het een goede gewoonte dat het jaarverslag van de Raad van 
State sinds 1997 Algemene Beschouwingen bevat.
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de politiek stukgelopen. Ook het ambitieuze 
programma Andere Overheid, dat door het vorige 
kabinet werd ontwikkeld om tot een meer slag-
vaardige, transparante, doelmatige en efficiënt 
werkende overheid te komen, is zonder veel op-
zienbare resultaten gesneuveld. Het huidige ka-
binet zet eendimensionaal in op afslanking van 
de rijksbureaucratie. Intussen moeten we nog 
steeds vaststellen dat de staat blijft kampen met 
problemen van betaalbaarheid, bestuurbaarheid 
en maatschappelijke aanvaardbaarheid.
Tjeenk Willink blijft intussen onvermoeibaar de 
vinger leggen op het gebrekkig functioneren van 
de overheid. Hij waarschuwt tegen de vervaging 
van democratische en rechtsstatelijke beginselen, 
al te vergaande introductie van bedrijfsmatige 
principes binnen de overheid, te eenzijdige ont-
kenning van de klassieke Weberiaanse waarden 
van de overheidsbureaucratie en het gebrek aan 
aandacht voor de uitvoering van beleid. In de 
jongste Algemene Beschouwingen komen weer enkele 
mooie observaties voorbij, bijvoorbeeld over het 
– op gemeenschappelijke verantwoordelijkheid 
binnen en tussen staat en maatschappij gestoelde 
– coalitieakkoord van CDA/PvdA/ChristenUnie, 
waarin het probleem van een pluriforme samen-
leving en het gevaar van een te grote mate van 
naar binnen gerichtheid niet wordt opgelost. Ook 
het paradoxale beeld dat het behoud van Neder-
landse waarden, tradities en kenmerken alleen 
mogelijk is door actief in te zetten op het Euro-
pees burgerschap, is interessant, evenals de legiti-
miteit van de staat die inmiddels vooral stoelt op 
het vermogen bij te dragen aan welvaart en wel-
zijn in de samenleving.
Kernpunt in de benadering van Tjeenk Willink is 
zijn heroriëntatie op de rol van het openbaar be-
stuur. De staat moet weer een leidende rol in het 
oplossen van maatschappelijke vraagstukken ne-
men. Dat kan alleen als de overheid meer kwali-
teit levert. Daarvoor is volgens Tjeenk Willink in 
de eerste plaats nodig een groter besef bij politici, 
bestuurders en ambtenaren van de betekenis van 
de beginselen van rechtsstaat en democratie. De 
oproep is terecht gedaan. Democratie en rechts-
staat zijn containerbegrippen geworden, waarvan 
de invulling nogal eens uiteen- en vooral ook door 
elkaar loopt. Beide begrippen hebben een verschil-
lende historische en filosofische oorsprong en be-
ogen op heel verschillende wijze tot beteugeling 
van staatsmacht te komen.
In de tweede plaats moeten de politiek-bestuurlij-
ke en beleidsinhoudelijke deskundigheid worden 
vergroot. Regering en parlement moeten politieke 
keuzen durven maken, in plaats van zich achter 
externe rapporten en kwantitatieve gegevens te 
verschuilen. Er is een herstel nodig van de verbin-
dingen tussen denken en doen, politici en ambte-
naren, beleid en uitvoering, deskundigheid en 
beheer. Vooral moet de verbinding met de professi-
onele uitvoeringspraktijk (dokters, onderwijzers, 
politieagenten, verzorgers) worden hersteld. Dit 
lijkt een pleidooi tegen de al jaren waarneembare 
trend naar een terugtredende overheid. Als de 
staat de behartiging van het publieke belang weer 
zelf ter hand neemt in plaats van deze op afstand 
te zetten, kan de geloofwaardigheid van de over-
heid terugkeren. Er kan dan immers weer via de-
mocratische controle publieke verantwoording 
worden afgelegd.
Bij dit pleidooi voor terugkeer naar herstel van de verbin-
ding tussen staat en publiek domein kan een belangrijke 
kanttekening worden geplaatst. Wie uit een oogpunt van 
kwaliteitsverbetering een fundamentele hervorming van 
staat en openbaar bestuur wil, kan zich niet tot kritiek op 
en voorstellen voor verbeteringen voor het functioneren 
van de overheid beperken. Er bestaat een wezenlijke 
samenhang tussen het functionele en het institutionele, 
tussen cultuur en structuur.
Haarscherp analyseert Tjeenk Willink het legitima-
tieprobleem van de staat en het representatiepro-
bleem van de volksvertegenwoordiging. Het is vol-
gens hem van groot belang dat burgers het gevoel 
terugkrijgen dat er niet alleen over hen, maar ook 
namens en door hen wordt beslist. Heel conse-
quent blijft hij echter aarzelen over het belang van 
staatkundige vernieuwing. Dat is een moeilijk te 
begrijpen standpunt in het licht van zijn erkenning 
dat de vertegenwoordigende democratie door het 
functioneren van politieke partijen behoorlijk is 
vervormd, opvallend ook vanwege zijn opmerking 
dat er een sterke samenhang is tussen staatkundige 
vernieuwing en reorganisatie van de rijksdienst.
Veel van de sinds 1966 voorgestelde staatsrechtelij-
ke moderniseringen hebben juist als doel een meer 
herkenbare en zichtbare verbinding tussen burgers 
en openbaar bestuur tot stand te brengen. Natuur-
lijk zijn de omstandigheden en posities intussen 
veranderd, dat geldt overigens niet voor de behoud-
 De staat moet weer een 
leidende rol in het oplossen van maat-
schappelijke vraagstukken nemen
Mr. H.D. Tjeenk Willink 
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dat analyses en probleemstellingen van de positie 
van degene die ze maakt, afhankelijk zijn. Boven-
dien worden niet van pas komende, maar vaak es-
sentiële thema’s als Europa, het primaat van de 
Staten-Generaal en het belang van burgerschap 
consequent buiten beschouwing gelaten. In de der-
de plaats ontbreekt al decennia lang een funda-
menteel debat over de plaats en rol van de staat.
Dit alles is helaas maar al te waar. Nederland kent 
nu eenmaal een minder ontwikkelde cultuur op 
het punt van theorievorming over de staat en ken-
merkt zich des te meer door een behoudend pol-
derpragmatisme en een door politieke elites be-
heerste consensusvorming. Als gevolg daarvan zijn 
debatten over hervormingen veelal introverte en 
vrijblijvende processen, waarin het opportunisme 
van het belang en van het moment – de term is van 
Geelhoed – dominant is en voorstellen in politieke 
verdeeldheid en bestuurlijke onwil vastlopen.
Wie zich bij de publieke zaak betrokken voelt zal 
de Algemene Beschouwingen elk jaar weer met ple-
zier en herkenning lezen, maar uiteindelijk verdie-
nen ze meer dan de tot dusver uitgelokte intellec-
tuele, vrijblijvende uitwisseling.
zucht van de partijpolitieke elite die bang is be-
staande machtsposities te verliezen. Ook is er geen 
garantie dat institutionele hervormingen tot her-
stel van het politiek primaat en een beter bestuur 
zullen leiden. Maar kunnen nieuwe politieke en be-
stuurlijke oriëntatiepunten alleen vanuit staat en 
politieke partijen worden bereikt? Wie pleit voor 
meer statelijke dynamiek naast de markt en voor 
herovering van het gebureaucratiseerde en vercom-
mercialiseerde publieke domein, ontkomt er niet 
aan de daarvoor noodzakelijke modernisering van 
de staat mede vanuit het perspectief van democra-
tische vernieuwing te begrijpen.
Een laatste opvallend onderdeel is de verklaring 
die Tjeenk Willink zelf voor het gebrek aan door-
werking van tien jaar analyses en oplossingsrich-
tingen geeft. Dat komt volgens hem allereerst om-
De Algemene Beschouwingen verdienen 
meer dan de tot dusver uitgelokte 
intellectuele, vrijblijvende uitwisseling
De nieuwe mens
Het schilderij paste geheel in de natio-
naal-socialistische ideologie. Het doek 
De nieuwe mens (1939) van Henri van de 
Velde (1896-1969) – een vooraanstaand 
kunstschilder en lid van de NSB – werd 
geschonken aan Mussert, die er verzot 
op was en het een prominente plaats 
gaf in zijn kantoor in het NSB-hoofd-
kwartier in Utrecht, naast een portret 
van Adolf Hitler. Het is een stoere ge-
stalte, alle spieren gespannen, onder 
zijn voeten liggen de resten van een 
uitgeteerd koningschap en uit elkaar 
gevallen boeken van Marx, Darwin en 
Voltaire. Maar er moet nog veel meer 
gebeuren: de werkelijke vijanden moe-
ten worden verslagen, aan zijn linker-
hand het kapitalisme en aan zijn rech-
ter het communisme. De nieuwe mens 
was een ‘fout’ schilderij, collaboratie-
kunst. Het Rijksmuseum in Amster-
dam heeft het werk aangekocht; het is 
sinds 30 mei van dit jaar tentoonge-
steld.
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Jan van Deth
Prof. dr. J. van Deth is hoogleraar aan 
de Universiteit Mannheim.
Toen het vertegenwoordigen van het volk nog een eervol bijbaantje was, 
versterkten onkostenvergoedingen het 
democratisch gelijkheidsprincipe. Der-
gelijke vergoedingen boden iedereen de 
mogelijkheid zonder al te grote private 
opofferingen politiek actief te zijn. De 
problemen zijn ontstaan sinds de onkos-
tenvergoeding als een salaris wordt 
gezien voor het verrichten van bepaalde 
taken. De afgevaardigde is dan geen 
politicus meer die voor private nadelen 
schadeloos moet worden gesteld, maar 
een werknemer die voor het vertegen-
woordigen van het volk een vergoeding 
ontvangt. 
Om populistische critici de wind uit de zeilen te 
nemen hebben Duitse parlementariërs meer-
maals van verhogingen van hun onkostenvergoe-
dingen afgezien. De aanvallen richten zich dan 
ook meestal op de bijverdiensten van afgevaardig-
den. Mogen volksvertegenwoordigers ook andere 
taken vervullen en zich daarvoor laten betalen? 
Moeten kiezers over die taken en betalingen geïn-
formeerd zijn? In Nederland kan iedereen op de 
website van de Tweede Kamer zien welke Kamer-
leden bijklussen en wat dat oplevert. In Duitsland 
is dat niet zo simpel.
Een algemeen verbod op bijverdiensten of het aan-
nemen van betalingen is ook in Duitsland niet 
gewenst. Het is zeker nuttig dat volksvertegen-
woordigers door hun medewerking aan allerlei or-
ganisaties op de hoogte blijven van maatschappe-
lijke ontwikkelingen. Men kan zich afvragen waar  
afgevaardigden de tijd vandaan halen om naast 
hun werk in Berlijn ook nog een handvol commis-
sariaten en adviseurschappen te vervullen en daar-
bij bovendien een eigen bedrijf of praktijk hebben. 
Men kan zich ook de vraag stellen of met dergelij-
ke bijbanen de vervulling van de hoofdopgave nog 
wel serieus te nemen is. In de Duitse discussies ligt 
het accent echter op de vraag wat burgers over de 
financiën van hun afgevaardigden mogen weten.
Leden van de Bundestag mogen geen betalingen 
aannemen als daar geen reële prestaties tegenover 
staan en zijn verplicht hun bijverdiensten open-
baar te maken. Daarbij worden de extra inkomsten 
in drie categorieën ingedeeld (van 1.000 tot 3.500 
euro, van 3.500 tot 7.000, meer dan 7.000). On-
danks deze vage aanduidingen klaagden enkele 
volksvertegenwoordigers bij het Bundesverfassungs-
gericht. Naar hun mening leidt de regeling tot een 
glazen afgevaardigde, waardoor vooral advocaten en 
ondernemers in een moeilijke positie komen. Als 
de financiën van deze personen op straat liggen, 
schaadt dat de privacy van hun cliënten en de con-
currentiepositie van bedrijven. Daardoor wordt 
het voor zelfstandigen zeer onaantrekkelijk poli-
tieke opgaven te vervullen. De vertegenwoordiging 
van het volk is dan nog meer een zaak van ambte-
naren en kantoorpersoneel dan nu al het geval is.
Begin juli wees het hof de klacht af. Vier van de 
acht rechters waren van mening dat het recht van 
de burgers op informatie over de inkomsten van 
volksvertegenwoordigers zwaarder weegt dan het 
recht op bescherming van de private belangen van 
afgevaardigden. Alle rechters baseerden zich in 
hun stellingname op het grondwettelijk voorge-
schreven vrije mandaat van Duitse volksvertegen-
woordigers. Door de patstelling in het college werd 
de klacht afgewezen. Onmiddellijk bezochten hon-
derdduizenden burgers de website van de Bundes-
tag om te zien in welke categorie de bijverdiensten 
van hun afgevaardigde vallen.
De Duitse discussies zijn een indicatie van de 
dubbelzinnige positie van veel parlementen en af-
gevaardigden. Parlementsleden zijn al lang geen 
onafhankelijke burgers meer die zo vriendelijk 
zijn het volk te vertegenwoordigen en daarvoor 
een onkostenvergoeding krijgen. Tegenwoordig 
zijn niet volksvertegenwoordigers met een vrij 
mandaat, maar partijen de belangrijkste actoren 
in het politieke proces. De helft van het Bundesver-
fassungsgericht gelooft kennelijk nog steeds in de 
fictie van individuele afgevaardigden die een vrij 
mandaat hebben en daarom de kiezers niet volle-
dig over hun verdere bezigheden behoeven te in-
formeren. Dat is een nobele interpretatie van de 
representatieve democratie die in die vorm in ve-
le landen al heel lang niet meer bestaat. Volksver-
tegenwoordigers behoren goed te worden betaald 
om het volk goed te vertegenwoordigen. Wie druk 
is met andere bezigheden, heeft in een parlement 
niks te zoeken.
Goed betaald is het halve werk
COLUMN
Wie voor een drukke baan een 
onkostenvergoeding van 7.000 
euro per maand ontvangt, mag 
niet mopperen. Zeker niet als 
voor mogelijke kosten elke 
maand nog een extraatje van 
3.720 euro wordt overgemaakt 
en een riante pensioenregeling 
vanzelfsprekend is. Duitse volks-
vertegenwoordigers worden met 
deze voorzieningen voor hun werk 
in Berlijn schadeloos gesteld. 
Maar ze zijn daarmee niet alle-
maal tevreden.
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Diversiteit
Eén groep sceptici van de multiculturele samenle-
ving meent dat het toelaten van immigranten van 
niet-westerse origine een gevaar vormt voor de de-
mocratische rechtsorde in westerse staten. Zij ver-
onderstellen dat de liberale waarden waar de de-
mocratie op steunt (gelijkheid voor de wet, vrijheid 
van meningsuiting, tolerantie voor andersdenken-
den, gelijkheid van man en vrouw, etc.) wortelen 
in de christelijk-humanistische traditie van de wes-
terse wereld. Niet-westerse migranten nemen een 
cultuur uit het land van herkomst mee die haaks 
staat op deze waarden. Zij zullen met hun autori-
taire en cliëntalistische instelling de democrati-
sche instellingen van het ontvangende land 
misbruiken om voordeeltjes voor de eigen groep 
binnen te slepen zonder zich te bekommeren om 
het algemeen belang, zou luidt de verdenking.
Het gevaar dat de democratische rechtsorde in ge-
welddadige conflicten tussen de verschillende be-
volkingsgroepen ten onder gaat, ligt altijd op de 
loer. Van deze conservatieve denkers is SAMUEL HUN-
TINGDON het meest uitgesproken. In zijn boek Who 
Are We: America’s National Identity and the Challenges 
it Faces betoogt hij dat een ‘multicultural America’ 
leidt tot een destabiliserend ‘multicreedal Ameri-
ca’, waarbij creed staat voor een specifieke politie-
ke cultuur van etnisch cliëntelisme en nepotisme. 
In eigen land heeft PAUL SCHEFFER eenzelfde soort be-
zorgdheid geuit met zijn commentaar dat de vele 
voorkeurstemmen op allochtone kandidaten bij de 
laatste gemeenteraadsverkiezingen een afspiege-
ling kunnen zijn van een gevaarlijke ‘eigen volk 
eerst’ mentaliteit onder allochtonen.
Bij deze kritiek op de multiculturele samenleving 
zijn twee belangrijke kanttekeningen te plaatsen. 
De eerste gaat over de veranderlijkheid van cultu-
ren. Genoemde critici gaan er vaak impliciet van 
uit dat mensen hun cultuur op dezelfde manier 
meedragen als hun huidskleur of lichaamslengte, 
als een vaste eigenschap waaraan niet valt te ont-
snappen. De vraag is of deze aanname terecht is. 
Zelfs al zouden migranten een paternalistische, 
autoritaire cultuur van het land van herkomst 
meenemen, dan nog is het onwaarschijnlijk dat 
deze cultuur standhoudt in het immigratieland, 
gegeven de veelheid van nieuwe culturele indruk-
ken waar immigranten aan bloot komen te staan.
Veelzeggend in dit opzicht is, dat in dezelfde NRC-
weekeditie waarin Paul Scheffer zijn bezorgdheid 
over een etnisch eilandenrijk uitte, er een artikel 
stond over de sterk teruglopende vruchtbaarheid 
van allochtone vrouwen in Nederland. Blijkbaar 
staan traditionele waarden, die de vrouw slechts 
een rol in de opvoeding van kinderen toekennen, 
ook in allochtone kringen meer en meer onder 
druk. Overigens beperkt culturele verandering 
zich niet tot de allochtone groep. Ook onder 
autochtone Nederlanders heeft zich de afgelopen 
veertig jaar een dramatische omwenteling voor-
gedaan die zich het beste kan worden samengevat 
als een verschuiving van traditionele en materia-
listische waarden naar een post-materialistisch 
individualisme. De constante aanpassing van op-
vattingen en mentaliteiten aan gewijzigde omstan-
digheden laat zien dat mensen niet gevangen zit-
ten in een culturele kooi die integratie in de weg 
staat. Ook mensen van niet-westerse origine kun-
nen zich in principe liberaal-democratische waar-
den eigen maken.
In de tweede plaats is het de vraag of deze veelbe-
sproken waarden zo sterk aan een specifieke cul-
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tuur zijn gebonden. Het is goed denkbaar dat soci-
aal-economische factoren van grote invloed zijn 
op de internalisering van dergelijke waarden. 
Onderzoek onder allochtonen en autochtonen in 
Rotterdam toont aan dat het opleidingsniveau van 
doorslaggevende invloed is op steun voor democra-
tische waarden.1 Uit hetzelfde onderzoek blijkt dat 
een meerderheid van zowel allochtonen als au-
tochtonen afwijzend staat tegenover autoritaire 
waarden als orde en gezag en sterk leiderschap. 
Religie is, verrassend genoeg, niet van invloed op 
steun voor het principe van vrije meningsuiting.
Op grond van deze resultaten kan men zeker niet 
stellen dat niet-westerse culturen de adoptie van 
liberaal-democratische waarden in de weg staan. 
Mijn eigen onderzoek onder autochtone en alloch-
tone adolescenten in een vijftal Westeuropese sta-
ten onderschrijft deze conclusie. De mate waarin 
allochtonen en autochtonen vertrouwen hebben 
in democratische instituties en het principe van 
gelijkheid voor de vrouw ondersteunen, hangt 
vooral af van sociale factoren als het opleidingsni-
veau van de ouders, het aantal boeken thuis en het 
gebruik in het gezin van de taal van het ontvan-
gende land.2 Het verschil tussen allochtonen en 
autochtonen valt hier zelfs grotendeels weg. Socia-
le factoren en niet culturele afkomst zijn beslis-
send voor socialisatie in democratische waarden.
Solidariteit
Bij de tweede groep criticasters van de multicultu-
rele samenleving staan niet zozeer vermeende de-
ficiënties van allochtonen als wel beperkingen 
van autochtonen centraal. Onder deze groep leeft 
de zorg dat autochtonen niet langer bereid zijn 
voor de verzorgingsstaat te betalen als er zich on-
der de sociaal zwakkeren relatief veel allochtonen 
bevinden. Om met de woorden van Wouter Bos te 
spreken:
’Als de integratie van nieuwkomers faalt en de onder-
klasse ook nog eens een etnisch stempel krijgt, komt de 
teloorgang van de saamhorigheid in zicht.’3
De gedachte dat solidariteit zich niet over etnische 
grenzen uitstrekt, berust op de veronderstelling 
dat mensen leden van een andere etnische groep 
minder vertrouwen dan leden van de eigen groep. 
Juist dit vertrouwen wordt van cruciaal belang 
geacht voor solidariteit. Mensen zouden alleen 
bereid zijn anderen te helpen als zij erop kunnen 
vertrouwen dat deze anderen in de toekomst be-
reid zijn een wederdienst te leveren. Solidariteit 
op basis van wederkerigheid dus.
In een multiculturele samenleving zouden autoch-
tonen er niet op vertrouwen dat allochtonen zich 
aan de deal houden. Men verdenkt allochtonen van 
free-rider-gedrag en dit zou het draagvlak onder au-
tochtonen voor de verzorgingsstaat ondermijnen. 
Solidariteit staat of valt bij culturele homogeniteit.
Het onderzoek dat zich tot nu toe op deze proble-
matiek heeft gericht, heeft tegenstrijdige resultaten 
opgeleverd. Aan de ene kant wordt de theorie door 
Amerikaanse wetenschappers bevestigd, die op 
stads- of staatsniveau een negatief verband tussen 
etnische of raciale heterogeniteit hebben gevonden 
en steun voor en uitgaven aan sociale zekerheid.
LUTTMER laat bijvoorbeeld zien dat blanke Amerika-
nen minder bereid zijn aan lokale bijstandsregelin-
gen bij te dragen naarmate het percentage zwarten 
met een uitkering in de lokale bevolking groter is.4 
Canadees onderzoek toont aan dat het vertrouwen 
van burgers in elkaar afneemt naarmate het aan-
deel minderheden met een donkere huidskleur in 
het kiesdistrict toeneemt en dat vertrouwen op zijn 
beurt positief samenhangt met steun voor de wel-
vaartsstaat.5
Anderen hebben de theorie weten te ondersteunen 
met behulp van internationaal vergelijkend onder-
zoek. EASTERLY en LEVINE laten bijvoorbeeld zien dat 
er in Afrika een sterk negatief verband is tussen de 
etnische diversiteit van de bevolking van een land 
en overheidsuitgaven aan scholen en infrastruc-
tuur.6 Gebruikmakend van data van meer dan vijf-
tig westerse en niet westerse landen, tonen ALESINA 
en GLAESER aan dat naarmate het percentage minder-
heden met een niet-blanke huidskleur toeneemt de 
uitgaven voor de sociale zekerheid dalen, ongeacht 
het inkomen per hoofd van de bevolking.7
Hier staat onderzoek tegenover dat de theorie juist 
ontkracht. TAYLOR-GOOBY stelt, dat in de Europese 
De Amsterdamse Dappermarkt
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in de medeburger treedt in Amerika en Afrika op, 
maar niet in Europa. In de Europese landen, met 
hun hoog ontwikkelde verzorgingsstaten, verhin-
deren bepaalde factoren, waaronder de kracht van 
politiek links, nationale tradities en gevestigde be-
langen, de negatieve werking van diversiteit.
Ook is de verhouding tussen blank en zwart in de 
Verenigde Staten, waarop veel onderzoek is geba-
seerd, uniek. Geen andere minderheid in de VS of 
elders kent zo’n lange geschiedenis van achterstel-
ling en uitsluiting als de zwarten daar (met uit-
zondering wellicht van de Roma in Europa). Deze 
lange periode van marginalisering, gebaseerd op 
huidskleur, heeft volgens Alesina en Glaeser tot 
een krachtige, racistisch gemotiveerde anti-wel-
vaartsstaat ideologie geleid, die nu nog zijn sporen 
in de Amerikaanse samenleving nalaat.
Kern van deze ideologie is de boodschap dat zwar-
ten hun achtergestelde positie geheel aan zichzelf 
te wijten hebben. Hierdoor hoeft de rest van de be-
volking zich niet moreel verplicht te voelen hen in 
de vorm van het betalen van belastingen en pre-
mies voor sociale voorzieningen de helpende hand 
toe te steken. Sporen van een dergelijke ideologie 
zijn ook terug te vinden in de retoriek van ex-
treem rechts in Europese landen. Extreem rechts 
mag immers maar wat graag de schuld van falen-
de integratie bij de immigranten zelf leggen of, er-
context de invloed van politiek links veel zwaarder 
weegt dan etnische of raciale diversiteit. Uit zijn 
onderzoek onder 22 westerse landen blijkt dat de 
negatieve relatie tussen diversiteit en uitgaven voor 
de welvaartsstaat wegvalt zodra rekening wordt ge-
houden met het aandeel van linkse partijen in na-
tionale regeringen.8 Een andere recente studie naar 
de gevolgen van toenemende diversiteit voor Euro-
pese en andere westerse samenlevingen toont aan 
dat er op nationaal niveau geen verband bestaat tus-
sen diversiteit aan de ene kant en vertrouwen in de 
medeburger en etnocentrisme aan de andere kant.9
Sommigen hebben hierop geantwoord dat het niet 
zozeer het niveau van diversiteit is dat het vertrou-
wen negatief beïnvloedt, als wel de groei in diversi-
teit. Vertaald naar westerse landen zou dit moeten 
betekenen dat hoe groter de instroom van immi-
granten is geweest, des te meer het vertrouwen is 
afnomen. Opmerkelijk genoeg gaat ook deze vlie-
ger niet op. Tabel 1 laat zien dat onder de groep 
landen die te maken hebben gehad met een forse 
instroom over de periode 1980-2000 er zowel lan-
den zijn waar het vertrouwen is toegenomen (Ne-
derland, Denemarken en Zweden), als is afgeno-
men (Groot-Brittannië, Canada, Australië).
De negatieve invloed van diversiteit op het draag-
vlak voor sociale voorzieningen en op vertrouwen 
Percentage dat vindt dat de meeste mensen te 
vertrouwen zijn a
Groei van het aantal inwoners dat in het 
buitenland geboren is (in % bevolking)  
(1980-2000) bLand 1981 1990 1995 2000 Netto verandering
Nederland 45 53 60 15 6,3
Denemarken 53 58 67 14 2,5
Zweden 57 66 60 66 9 3,9
Italië 27 35 33 6 0,8
West Duitsland 32 38 37 5 4,4
Noorwegen 61 65 66 6 3,5
Japan 41 42 42 43 2 0,7
IJsland 40 44 41 1 3,0
Oostenrijk 32 33 1 7,7
België 29 34 29 0 -0,3
Finland 57 63 49 57 0 1,8
Spanje 35 34 30 34 -1 3,4
Frankrijk 25 23 21 -4 -0,3
Ierland 41 47 36 -5 3,5
Verenigde Staten 41 51 36 36 -5 6,0
Zwitserland 43 37 -6 4,9
Australië 48 40 -8 0,3
Portugal 22 12 -10 3,5
Canada 48 53 37 -11 2,6
Groot Brittannië 43 44 29 -14 2,8
Bronnen: 
a Internetappendix van Inglehart & Welzel (2005); 
b Verenigde Naties (bevolkingsstatistieken)
 Tabel 1. De relatie tussen vertrouwen in de medeburger en immigratie 
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natiebesef, maar georganiseerde macht en eigenbe-
lang van de arbeidersklasse liggen aan de welvaarts-
staat ten grondslag. Homogene staten blijken in-
eens een stuk minder harmonieus te zijn dan ze op 
het eerste gezicht leken.
Vlak na de Eerste Wereldoorlag waren Europese sa-
menlevingen toonbeelden van nationale homogeni-
teit, ‘echte’ natiestaten, maar dat nam niet weg dat 
het er giste en broeide en dat socialistische revolu-
ties ternauwernood voorkomen konden worden, 
waaronder in Nederland. Afhankelijk van de histori-
sche omstandigheden zijn perfecte natiestaten dus 
niet perse solider dan heterogene staten. Het diver-
siteitsdenken heeft de neiging belangenconflicten 
binnen nationale groepen te onderschatten.
Alternatieve verklaringen
Op de diversiteitstheorie valt het nodige af te din-
gen. Dit roept de vraag op welke factoren van grote 
invloed op sociale cohesie zijn. Drie alternatieve 
verklaringen worden besproken.
Een verklaring die in de sociale wetenschappen in-
vloedrijk is geweest en die nog steeds gretig aftrek 
in christen-democratische kringen vindt, is de so-
cial capital-theorie van ROBERT PUTNAM.11 Deze stelt 
dat een sterk maatschappelijk middenveld cruciaal 
is voor democratie en sociale stabiliteit. Door te 
participeren in verenigingen zouden burgers essen-
tiële democratische vaardigheden en waarden aan-
leren, zoals samen werken, compromissen sluiten, 
het gezag van vertegenwoordigers respecteren en 
het zich betrokken voelen bij de publieke zaak. Een 
rijk verenigingsleven zou een onmisbare schakel 
zijn tussen individuele burgers en overheid en zou 
er voor zorgen dat cohesie op microniveau naar co-
hesie op nationaal niveau wordt ‘doorvertaald’.
Hoe aannemelijk de theorie ook klinkt, het is las-
tig er empirisch bewijs voor te vinden. Samenlevin-
gen met een actief verenigingsleven vertonen niet 
meer cohesie op nationaal niveau dan andere sa-
menlevingen. De Verenigde Staten combineren bij-
voorbeeld een sterk maatschappelijk middenveld 
met een gering vertrouwen in medeburgers, hoge 
criminaliteitscijfers en een lage opkomst bij verkie-
zingen. In Noord-Ierland zijn de banden binnen re-
ligieuze gemeenschappen hecht, maar de Noor-
ger, hen afschilderen als criminelen en profiteurs 
van sociale voorzieningen. Anders dan in Amerika 
gaat deze ‘eigen schuld, dikke bult’-retoriek (nog) 
niet gepaard met een pleidooi om in sociale voor-
zieningen te snoeien. Dit kan wellicht veranderen 
als bepaalde immigrantengroepen in Westeurope-
se samenlevingen, zoals de zwarten in de VS, van 
generatie op generatie op de onderste sport van de 
sociale ladder blijven steken.
De vraag of Europa ook met een Amerikaans type 
rassenproblematiek te maken krijgt, illustreert en 
passant ook een van de tekortkomingen van het 
diversiteitsargument. Diversiteit lijkt alleen een 
negatief effect te hebben op sociale solidariteit als 
etnische of raciale scheidslijnen met sociaal-econo-
mische verschillen samenvallen. Diversiteit hoeft 
geen probleem te zijn. Japanners, Taiwanezen en 
Chilenen verschillen etnisch en cultureel behoor-
lijk van Europeanen, maar zou er ook maar één 
Europeaan zijn die zich om een eventuele in-
stroom van Japanners naar Europa zorgen maakt? 
Nee, omdat Japanners dezelfde sociaal-economi-
sche status hebben als Europeanen.
Diversiteitstheoretici lopen het risico een culture-
le dimensie in problemen te zien die in feite meer 
met sociale achterstandsproblematiek te maken 
hebben. Overigens wil dit niet zeggen dat we de 
ogen voor het vraagstuk van multiculturaliteit 
kunnen sluiten. Het parallel lopen van etno-cultu-
rele en sociaal-economische grenzen is in westerse 
landen eerder regel dan uitzondering en dit zou 
de stigmatisering van sociaal zwakkeren en de ver-
spreiding van de eerder genoemde ideologie in de 
hand kunnen werken.
Een andere zwakte in het diversiteitsdenken is dat 
het verleden vaak door een nogal rose bril wordt 
bekeken. Toen de samenleving nog homogeen was, 
was het gemakkelijker overeenstemming over een 
groot aantal zaken te bereiken, waaronder de ont-
wikkeling van de welvaatsstaat, zo is de gedachte. 
De midden- en hogere inkomens kon men voor de 
opbouw van de verzorgingsstaat winnen door een 
beroep op hun gevoel van verbondenheid met 
volksgenoten die het minder goed getroffen had-
den, te doen.10 Nationale homogeniteit fungeert 
dan als noodzakelijke voorwaarde voor de verzor-
gingsstaat.
De nadruk op consensus en harmonie ontneemt 
echter het zicht op belangenconflicten en strijd. 
Volgens veel welvaartsstaatdeskundigen zijn 
allerlei regelingen, zeker in de eerste helft van de 
vorige eeuw, juist met hand en tand door de georga-
niseerde arbeidersbeweging bevochten. Dit perspec-
tief werpt een heel ander licht op de zaak: niet soli-
dariteit van rijk naar arm gebaseerd op gedeeld 
[10] Wolfe, A. & J. Klausen 
(2000). Other People. Pros-
pect, December, 28-33.
[11] Putnam, R. (1993) 
Making Democracy Work: 
Civic Traditions in Modern Ita-
ly. Princeton, NJ: Princeton 
University Press.
Samenlevingen met een actief 
verenigingsleven vertonen niet 
meer cohesie op nationaal niveau 
dan andere samenlevingen
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solidatiteit met medeburgers blijkt ook sterker te 
zijn onder postmaterialisten.
Een belangrijke omissie in het werk van Inglehart 
is echter het vraagstuk van sociale ongelijkheid. Hij 
kijkt alleen naar het niveau van sociaal-economische 
ontwikkeling, niet naar de verdeling van welvaart, 
kennis en kansen onder de bevolking en de gevol-
gen daarvan voor normen, waarden en attituden.
De derde verklaring richt zich juist wel op het ver-
delingsvraagstuk. De gedachte is dat ongelijkheid 
van vermogen, inkomen, onderwijs (kennis en 
vaardigheden) en kansen niet bevorderlijk is voor 
sociale cohesie. Hoe groter de ongelijkheid, hoe ru-
wer en gewelddadiger de samenleving. Het wekt 
geen verbazing dat deze theorie vooral in sociaal-
democratische kring populair is. Een nieuw boek 
is in deze traditie verschenen, waarin onderwijs-
ongelijkheid centraal staat.13 De auteurs proberen 
het lastige begrip sociale cohesie handen en voeten 
te geven en weten op grond van analyses van inter-
nationale datasets uiteindelijk een syndroom te 
vinden dat vertrouwen in burgers en instituties, 
criminaliteit en normen van goed burgerschap 
omvat. Naarmate de onderwijsongelijkheid in een 
land toeneemt, is het slechter met dit syndroom 
van sociale cohesie gesteld, ongeacht inkomenson-
gelijkheid en welvaartsniveau. Er gaat een onaf-
hankelijk effect uit van de verdeling van kennis en 
vaardigheden.
Een vergelijking van nationale onderwijsstelsels 
laat bovendien zien dat landen met een midden-
schoolsysteem (comprehensive schools), zoals de Scan-
dinavische landen, een gelijkmatigere verdeling 
van kennis en vaardigheden hebben dan landen 
met een systeem van vroege selectie, zoals Neder-
land, Duitsland, België en Oostenrijk. Het boek le-
vert hiermee een nauwelijks verhuld pleidooi voor 
de herintroductie van de middenschool.
Tot besluit
Elk van de besproken verklaringen voor sociale co-
hesie past in het straatje van een bepaalde politie-
ke stroming. De diversiteitstheorie (de eerste vari-
ant daarvan) zal de groep Wilders als muziek in de 
oren klinken. De sociaal-kapitaaltheorie van Put-
nam met haar nadruk op het maatschappelijk 
middenveld is gefundenes Fressen voor het CDA. De 
cultuurveranderingstheorie van Inglehart zal D66, 
GroenLinks en delen van de PvdA en VVD aanspre-
ken. Tenslotte zal het perspectief dat verdelings-
vraagstukken benadrukt op een warm onthaal 
kunnen rekenen bij de SP, PvdA en delen van 
GroenLinks. Eens te meer blijkt hieruit dat theo-
rievorming en onderzoek in de sociale weten-
schappen bijna altijd politiek geladen zijn.
dierse samenleving als geheel is niet bepaald 
harmonieus, gegeven het terrorisme van de IRA 
en de Ulster Freedom Fighters.
Putnam heeft hierop gereageerd door onder-
scheid te maken tussen verdiepende (bonding) en 
verbredende (bridging) vormen van sociaal kapi-
taal. Terwijl de verdiepende vorm mensen van de-
zelfde etniciteit of geloofsovertuiging verbindt en 
de samenhang binnen de eigen groep versterkt, 
slaat de verbredende vorm juist bruggen tussen 
mensen van diverse pluimage. Alleen de tweede 
vorm zou gunstig voor democratie en sociale co-
hesie zijn. Op dit voorstel is echter weer de kri-
tiek gekomen dat in de praktijk bijna iedere vorm 
van zelforganisatie zowel verdiepende als verbre-
dende elementen in zich heeft. Een vakbond kan 
mensen van verschillende religies en etniciteiten 
met elkaar verbinden, maar accentueert de klas-
senverschillen in de samenleving. Pure verdiepen-
de en verbredende vormen van sociaal kapitaal 
zijn dus zeldzaam.
De tweede verklaring, Ingleharts theorie van post-
materialistische waardenverandering, heeft een 
optimistische kijk op de ontwikkeling van demo-
cratie en sociale cohesie. INGLEHART stelt dat als ge-
volg van de stormachtige ontwikkeling van de 
naoorlogse welvaart, er zich in iedere westerse 
samenleving een proces van cultuurverandering 
voltrekt, dat omschreven kan worden als een over-
gang van materialistische naar postmaterialisti-
sche waarden.12 Voor mensen met een materialisti-
sche instelling zijn bestaanszekerheid, veiligheid 
en orde belangrijk (materialistische waarden). 
Postmaterialisten hechten daarentegen veel waar-
de aan zaken die niet direct met de naakte strijd 
om te overleven te maken hebben, zoals autono-
mie, zelfontplooiing en sociale rechtvaardigheid. 
Cultuurverandering geschiedt grotendeels via de 
afwisseling van generaties: oudere materialistische 
generaties sterven af en worden door jongere post-
materialistische generaties opgevolgd.
Volgens Inglehart biedt dit proces alleen maar 
voordelen. Niet alleen zijn postmaterialisten nodig 
om de democratie levensvatbaar te houden, het-
geen Inglehart met zijn analyses probeert te onder-
bouwen, ook hebben zij een positieve grondhou-
ding ten opzichte van immigranten en hebben zij 
een sterk vertrouwen in de medeburger. Postmate-
rialism zouden het dus in zich hebben vertrouwen 
over etnische grenzen heen te tillen. Mijn eigen 
onderzoek bevestigt deze veronderstellingen. Post-
materialisten blijken zelfs niet alleen toleranter en 
trouwhartiger te zijn dan materialisten, de sociale 
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luiden dat de NSB wat historisch-wetenschappelijke 
aandacht betreft eerder over- dan onderbedeeld is. 
Van der Heijdens uitspraak blijkt niet tegen een 
kritische toetsing bestand.
Kwaliteit
Eigenlijk weet Van der Heijden dat zelf ook wel, want 
halverwege zijn betoog zegt hij dat hij op dit punt 
overdrijft. Het gaat hem dan ook niet primair om de 
hoeveelheid literatuur die er over de NSB is versche-
nen, maar om het beeld van de Beweging dat daaruit 
oprijst. Daarin ligt ook het belang van het artikel van 
Van der Heijden, in zijn stelling dat de geschied-
schrijving tot nu toe de NSB geen recht doet, doordat 
er een bevooroordeeld, eenzijdig-negatief beeld 
wordt geschetst. In die zin is zijn bijdrage als een 
pleidooi voor eerherstel van de NSB op te vatten.
Tegenover de dominante visie op de NSB plaatst 
Van der Heijden schetsmatig zijn alternatieve 
beeld, namelijk dat van een authentiek-Nederland-
se, autoritair-nationalistische en niet-antisemiti-
sche beweging, geen kopie van Hitlers NSDAP, die 
slechts onder Duitse druk (dat is dus: tijdens de be-
zetting) het verkeerde pad is ingeslagen, dat uit-
eindelijk op volledige collaboratie en landverraad 
uitliep. Van der Heijden roept de reeds uit de be-
zettingstijd daterende, maar pas na de oorlog ge-
publiceerde verhandeling van de Utrechtse histo-
ricus Pieter Geyl over Patriotten en NSB-ers in 
herinnering, waarin Geyl de fundamentele ver-
schillen tussen beide bewegingen had benadrukt. 
Volgens Van der Heijden zou nader onderzoek 
kunnen aantonen dat de overeenkomsten tussen 
beide historische verschijnselen heel wat groter 
zijn dan tot nu toe altijd, in navolging van Geyl, is 
aangenomen. Het is deze voorstelling van Van der 
Heijden van een ‘onschuldige’ NSB in de jaren der-
tig waar het in dit artikel om gaat.
NSB van 1931 tot 1935
Toen Mussert samen met Van Geelkerken in de-
cember 1931 de NSB oprichtte, maakte hij één 
fundamentele fout: hij noemde zijn beweging nati-
onaal-socialistisch. Hierdoor plaatste hij deze onmid-
dellijk in de sfeer van de Nationalsozialistische Deut-
Op 14 december 2006 was het 75 jaar geleden dat de Nationaal-Socialistische Beweging in 
Nederland (NSB) in Utrecht werd opgericht. Weini-
gen zullen gemeend hebben dat dit jubileum bij-
zondere aandacht verdiende, maar Chris van der 
Heijden dacht daar anders over. In NRC-Handelsblad 
van 9 december 2006 wijdde hij een gehele pagina 
aan de geschiedschrijving over de NSB.1 In zijn bij-
drage verdedigde Van der Heijden twee stellingen. 
Over de NSB zou weinig geschreven zijn en daar-
naast zou wat er wel over geschreven is, de toetst 
der kritiek niet kunnen doorstaan. In dit artikel 
worden de stellingen van Van der Heijden aan een 
kritische beschouwing onderworpen.
Kwantiteit
Maakt men de vergelijking met de geschiedschrij-
ving over andere politieke partijen, dan blijkt dat 
de NSB meer aandacht heeft gekregen dan vrijwel 
alle andere partijen. Dit kan het beste geïllustreerd 
worden met een citaat uit een recent artikel over 
de stand van de geschiedschrijving over de Neder-
landse politieke partijen: ‘Over de Nationaal-Socia-
listische Beweging (NSB) is betrekkelijk veel vanuit 
historische-wetenschappelijk hoek geschreven 
[…].’2 De relatief grote aandacht voor de geschiede-
nis van de NSB kan ook worden geïllustreerd met 
de belangstelling die haar voormannen hebben 
getrokken. Naast verschillende boeken over leider 
Anton Mussert zijn er ook over de tweede en de 
derde man van de NSB, Cornelis van Geelkerken 
en Meinoud Rost van Tonningen, wetenschappelijk 
verantwoorde biografieën verschenen.3
Vergelijk deze situatie met die van de geschied-
schrijving over de Sociaal-Democratische Arbeiders 
Partij (SDAP) die, ook toen de NSB in 1935 haar 
grootste electorale succes behaalde, nog altijd on-
geveer drie maal zoveel stemmen trok als Musserts 
Beweging. Over de geschiedenis van de SDAP in de 
jaren dertig bestaat weliswaar een standaardwerk, 
maar men zal tevergeefs zoeken naar een biografie 
van de politiek leider van deze qua grootte tweede 
partij in Nederland, ir. J.W. Albarda.4 Voor verschil-
lende andere grote politieke partijen uit de jaren 
dertig geldt dit ook. De conclusie moet dan ook 
Herman Langeveld
Dr. H.J. Langeveld is verbonden aan het 
Biografie Instituut van de Rijksuniversiteit Groningen
Eerherstel voor de NSB?
Is er weinig van belang over de geschiedenis van de NSB geschreven? Is het aantal goede studies naar 
de foute sector op de vingers van twee handen te tellen? Voor een evenwichtig antwoord op deze vraag 
is een vergelijking met de geschiedschrijving over andere politieke partijen in de jaren tussen de 
wereldoorlogen de aangewezen weg.
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de dynamiek en het elan zorgden. Zonder deze 
kon een beweging die pretendeerde in korte tijd 
de macht over te zullen nemen, niet bestaan. Van 
deze laatste groep vormde de Weerafdeling (WA) 
van de NSB, gemodelleerd naar de Sturmabteilungen 
(SA) van de NSDAP, de kern.
Tegen de achtergrond van de grote economische 
depressie van de jaren dertig, waaraan de regering 
kennelijk onmachtig was een einde te maken, 
groeide de NSB, organisatorisch buitengewoon be-
kwaam geleid door de punctuele ingenieur Mus-
sert, in 1932 nog langzaam, maar in 1933 storm-
achtig: van 1.000 leden bij het begin van dat jaar 
tot 21.000 aan het einde ervan. Ook nadien hield de 
groei aan, tot 33.000 eind 1934 en 52.000 leden 
eind 1935.7 Daarna zette een daling in. Naast bin-
nenlands-politieke factoren speelden vooral het 
aan de macht komen van Hitler eind januari 1933 
en zijn successen bij het terugdringen van de mas-
sale werkloosheid in Duitsland een belangrijke rol 
bij deze snelle groei van de NSB.
Voor deze vroege fase van de geschiedenis van de 
NSB geldt dat Van der Heijdens typering tot op vrij 
grote hoogte opgaat: de Beweging was (nog) geen 
slaafse kopie van Hitlers NSDAP, want zij ontleen-
de ook veel inspiratie aan het Italiaanse voor-
beeld, zij was niet antisemitisch (vanaf een vroeg 
stadium telde de NSB ook joodse leden, zij het dat 
het aantal niet groot was) en een sterk nationalis-
me en afkeer van de parlementaire democratie 
vormden de belangrijkste ideologische pijlers. 
Maar Van der Heijden verwaarloost de aanwezig-
heid vanaf het begin van een groep fanatieke nati-
onaal-socialisten, die een steeds zwaarder stempel 
sche Arbeiterpartei (NSDAP), die – geleid door Adolf 
Hitler – in de voorafgaande periode haar eerste 
grote verkiezingssuccessen had geboekt. Waarom 
Mussert voor deze naam koos, is duidelijk: hij wil-
de het misschien meer voor de hand liggende ad-
jectief fascistisch vermijden. In de jaren twintig 
hadden zich in Nederland namelijk verschillende 
zich fascistisch noemende partijtjes en bewegin-
kjes aangediend die, vooral door de kwaliteiten 
van de leidinggevende personen, nooit de margi-
naliteit ontstegen waren en aan onderling gekra-
keel ten onder waren gegaan. Uiteraard was voor 
al deze groepjes Benito Mussolini, die vanaf 1922 
in Italië een fascistische dictatuur had gevestigd, 
het grote voorbeeld. Ook voor Mussert was Musso-
lini – en niet Hitler, die nog moest aantonen waar-
toe hij in staat was – eind 1931 de staatsman ter 
navolging. Maar om niet te worden geassocieerd 
met het hopeloze geruzie en de volstrekte on-
macht van de vroege Nederlandse fascisten, noem-
de Mussert zijn beweging dus nationaal-socialis-
tisch.5
Van de NSDAP nam Mussert overigens niet alleen 
de naam over, maar ook een deel van het program. 
Maar de meest pregnante punten daarvan, het an-
tisemitisme en een toegespitst Führer-Prinzip, had 
hij zorgvuldig weggelaten. Als geheel kan dit eer-
ste program van de NSB worden getypeerd als uit-
gesproken nationalistisch, anti-Marxistisch en an-
tidemocratisch. Maar zeker zo belangrijk als dit 
vrij algemeen gehouden program was de wijze 
waarop de partij zich in deze eerste fase manifes-
teerde, strak georganiseerd en gedisciplineerd, 
met een voorliefde voor zorgvuldig geregisseerde 
massabijeenkomsten, uniformen, insignes, vlag-
gen en vaandels.6
Met de twee pijlers van de NSB in deze vroege peri-
ode, een algemeen anti-democratisch, nationalis-
tisch programma en een specifieke organisatori-
sche stijl, correspondeerden ook de beide groepen 
waaruit de aanhang van de NSB bestond, enerzijds 
conservatieve lieden uit de niet-confessionele ge-
goede burgerij en middenstand, en anderzijds een 
kern van overtuigde nationaal-socialisten. De laat-
sten waren getalsmatig minder belangrijk dan 
de eersten, maar Mussert, die zelf veel meer tot 
de eerste stroming behoorde, kon de overtuigde 
nationaal-socialisten niet missen, omdat zij voor 
Mussert maakte één fundamentele 
fout: hij noemde zijn beweging 
nationaal-socialistisch
Rost van Tonningen op de schouders
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gesproken. Spoedig zouden de meesten van hen 
zich weer van de Beweging afkeren.
Radicalisering, 1935-1937
De radicalisering van de NSB tussen 1935 en 1937 
kende veel facetten, maar in de literatuur bestaat 
overeenstemming over het element waaraan bijzon-
dere betekenis moet worden toegekend: Musserts 
openlijke steun voor de Italiaanse inval in Abessinië 
(Ethiopië) in de herfst van 1935.9 Mussolini wilde 
zijn tot stilstand gekomen fascistische revolutie 
nieuw elan geven door een expansionistische bui-
tenlandse politiek. Daarvoor liet hij het oog op 
Abessinië vallen, een van de zeer weinige Afrikaanse 
landen die geen kolonie van een Europese mogend-
heid was. Een complicatie was echter Abessiniës lid-
maatschap van de Volkenbond; toen Italië een drei-
gende houding begon aan te nemen, deed keizer 
Haile Selassie een beroep op de Bond. De Volken-
bond trachtte Italië te bewegen af te zien van ge-
weld, maar tevergeefs, in oktober vielen Italiaanse 
troepen Abessinië binnen. Daarop kondigde de Vol-
kenbond, onder de leiding van Frankrijk en Groot-
Brittannië, economische sancties tegen Italië af.
In Nederland, waar traditioneel sterk in termen 
van volkenrecht en arbitrage bij dreigende inter-
nationale geschillen werd gedacht, bestond brede 
steun voor deze sanctiepolitiek en grote veront-
waardiging over de Italiaanse aanval, die het hele 
systeem van collectieve veiligheid, belichaamd in 
de Volkenbond, een dodelijke slag dreigde toe te 
brengen: als Mussolini niet werd gestuit, lag voor 
Hitler de weg open om eenzijdig de status quo in 
op de NSB zouden gaan drukken, totdat zij vanaf 
1937 de beweging als zodanig zouden gaan beli-
chamen. Ten onrechte stelt Van der Heijden een 
beeld van de NSB, dat voor een belangrijk deel op-
gaat voor de periode 1931 tot 1935, representatief 
voor de vooroorlogse NSB als geheel, ook in een la-
ter stadium. Daarmee verwaarloost hij het proces 
van radicalisering dat de NSB vanaf 1935 door-
maakte.
Verkiezingen provinciale staten 1935
Mussert was zo verstandig geweest de NSB, nog vol-
op in haar opbouwfase, niet aan de Tweede Kamer-
verkiezingen van 1933 deel te laten nemen. Die 
werden gedomineerd door Hendrikus Colijn, 
wiens Antirevolutionaire Partij (ARP) als enige van 
de grote partijen winst boekte. Maar bij de staten-
verkiezingen van 1935 kwam Colijns naam ner-
gens op een van de stembiljetten voor; zijn ARP 
zakte weer naar haar gebruikelijke niveau terug. 
Vele conservatieve niet-confessionelen, die voor-
heen op liberale partijen of op allerlei belangen-
partijtjes hun stem hadden uitgebracht en het in 
1933 met Colijn hadden geprobeerd, gaven nu hun 
stem aan Musserts NSB. Mede hierdoor is het te 
verklaren dat de NSB uit het niets op bijna acht 
procent van de stemmen kwam.
Naar de sociale, politieke en religieuze herkomst 
van de NSB-stemmen in 1935 is relatief veel onder-
zoek gedaan. Samenvattend kan op grond daarvan 
worden geconcludeerd dat in absolute zin het be-
langrijkste segment van het NSB-electoraat werd 
gevormd door de deftige, vrijzinnige (in politieke 
en religieus opzicht) burgerij en de stedelijke mid-
denstand in het westen van Nederland. Daarnaast 
verdienen afzonderlijke vermelding de hoge per-
centages die de NSB in de provincies Limburg (11,7 
%) en Drente (11,2 %) behaalde. De Limburgse uit-
schieter kan worden verklaard uit ontevredenheid 
over de katholieke eenheidspartij en daarnaast uit 
de nabijheid van Duitsland, waarmee in sommige 
delen van de provincie traditioneel sterke banden 
bestonden. Het bovengemiddelde resultaat in Dren-
te kan grotendeels op het conto van de boerenorga-
nisatie Landbouw en Maatschappij worden geschre-
ven, die in Drente veel aanhang had en die een 
stemadvies ten gunste van de NSB had gegeven.8
Van der Heijdens visie wordt door de statenverkie-
zingen van 1935 nog grotendeels bevestigd. De 
aanhangers van de NSB waren voor een groot deel 
conservatieve burgers, vaak slechts gedeeltelijk fas-
cistisch, die door Musserts program van nationale 
wederopstanding, krachtig leiderschap, afrekening 
met socialisten en communisten en terzijde stel-
ling van de parlementaire democratie werden aan-
Hendrik Colijn
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Nederlandse episcopaat, dat in 1934 een tegen de 
NSB gerichte uitspraak had gedaan, niet verder 
tussen beide komen. Daarvoor had Mussert Musso-
lini nodig, die in 1929 een concordaat met de Paus 
had gesloten – het Vaticaan zou de Nederlandse 
bisschoppen moeten intomen. Maar om bij Musso-
lini in de gunst te blijven was steun aan diens in-
val in Ethiopië een voorwaarde. Zo kwam Mussert, 
in een poging radicalisering van zijn partij te voor-
komen, tot een stap die juist in hoge mate tot die 
radicalisering en het daaruit voortvloeiende isole-
ment zou bijdragen.11
Een ander belangrijk facet van de radicalisering 
van de NSB tussen 1935 en 1937 was de sterke toe-
name van het antisemitisme in de partij. Al vroeg 
manifesteerde zich in de NSB een ‘volkse’ richting, 
die, in navolging van een stroming binnen het 
Duitse nationaal-socialisme, grote belangstelling 
voor de Germaanse afstamming van het Neder-
landse volk aan de dag ging leggen en het wezen 
van dat volk in termen van bloed en bodem defini-
eerde. Een consequentie van het bloed-en-bodem-
denken was een racistisch gefundeerd antisemitis-
me. De onmiddellijke nabijheid van het succesvolle 
nazi-regiem en het openlijke antisemitisme daar-
van gaven deze volkse richting binnen de NSB een 
krachtige steun in de rug. Mussert, van huis uit be-
slist geen antisemiet, was niet bij machte zich aan 
deze dynamiek te onttrekken en begon zich nu ook 
antisemitisch uit te laten. In de kolommen van het 
partijweekblad Volk en Vaderland doken vanaf 1935 
Europa te wijzigen. Slechts één politiek leider 
schaarde zich achter de Italiaanse agressie: Anton 
Mussert, tot ontzetting van een groot deel van de 
Nederlandse bevolking, maar ook tot schrik van 
een deel van zijn eigen aanhang.10 Hiermee ver-
speelde Mussert een groot deel van de sympathie 
die hij in bepaalde delen van de conservatieve bur-
gerij genoot en begon de neergang van het leden-
aantal en van de op de NSB uitgebrachte stemmen.
Als de steun van de NSB voor de Italiaanse inval in 
Abessinië zo’n negatief effect heeft gehad op de 
aantrekkingskracht van de Beweging, dan dringt 
de vraag zich op hoe Mussert er eigenlijk toe 
kwam dit sterk impopulaire standpunt in te ne-
men. Na de verkiezingen van 1935 stond de NSB op 
een tweesprong. De radicale kern van echte natio-
naal-socialisten drong aan op verscherping van de 
te voeren politiek, omdat de weg naar de macht 
via de stembus toch wel een erg lange dreigde te 
worden. Mussert zelf wilde echter zo lang mogelijk 
de weg van de legaliteit blijven volgen. Het door de 
NSB in 1935 in Limburg behaalde verkiezingsresul-
taat had bij hem de gedachte post doen vatten dat 
een verdere groei vooral binnen het katholieke 
volksdeel mogelijk zou zijn. Maar dan moest het 
Om bij Mussolini in de gunst te 
blijven was steun aan diens 
inval in Ethiopië een voorwaarde
Anton Mussert gearresteerd
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ning van Colijn bestaat een rechtstreeks verband. 
Kiezers uit de liberale of neutrale zuil, die voor 
een deel in 1933 nog op een liberale partij of al op 
Colijn hadden gestemd, waren in 1935 massaal 
naar de NSB gestroomd. Maar door de radicalise-
ring van de NSB waren zij van Mussert vervreemd 
geraakt, zodat zij nu hun heil zochten bij de sterke 
man van de Nederlandse politiek, Colijn. Dat het 
bij de verkiezingen van 1933, 1935 en 1937 vooral 
ging om verschuivingen binnen de liberale of neu-
trale zuil, kan ook worden geadstrueerd met de re-
sultaten van de Liberale Staatspartij (LSP), de meest 
behoudende van de twee liberale partijen tussen 
de wereldoorlogen. Bij de Kamerverkiezingen van 
1933 had de LSP nog zeven zetels behaald, bij de 
statenverkiezingen had een deel van haar electo-
raat zich in de richting van de NSB begeven, maar 
bij de verkiezingen van 1937 waren deze kiezers 
niet naar de LSP teruggekeerd. Zij hadden nu hun 
stem op Colijn uitgebracht: de LSP werd bijna ge-
halveerd en viel terug naar vier zetels.
Bij de verkiezingen van 1937 had bijna de helft van 
de NSB-kiezers van 1935 zich weer van de partij af-
gewend, afgeschrikt door het radicaliseringsproces 
dat de NSB had doorgemaakt. De NSB beantwoord-
de nog maar in geringe mate aan het beeld van 
Van der Heijden van een in wezen burgerlijk-con-
servatieve beweging; zij was in hoog tempo bezig 
een extremistische beweging te worden, geïsoleerd 
ten opzichte van de rest van de bevolking.
Isolement 1937-1940
Over de NSB in deze jaren kunnen we betrekkelijk 
kort zijn. De elementen die tussen 1935 en 1937 
geleidelijk steeds sterker waren geworden, bepaal-
den nu volledig het karakter van de partij. Haar 
standpunten, in de eerste jaren nog tamelijk dif-
fuus, waren scherper en principiëler verwoord, 
waarbij het antisemitisme, gebaseerd op een uit-
heemse rassenleer, een belangrijke plaats had ge-
kregen. De identificatie met de fascistische staten, 
vooral met nazi-Duitsland, was nu volledig, waar-
bij de agressieve buitenlandse politiek van deze 
staten zonder voorbehoud werd goedgekeurd. De 
opzettelijke ordeverstoringen waren een wezenlijk 
element in het optreden van de NSB geworden. 
Haar propaganda spotte met de goede smaak en 
wekte bij niet NSB-ers slechts afkeer en veront-
steeds meer antisemitische passages op.
Een krachtige impuls kreeg het antisemitisme in 
de NSB door de toetreding in de zomer van 1936 
van mr. M.M. Rost van Tonningen. Deze had een 
belangrijke rol gespeeld in het toezicht van de 
Volkenbond op het Oostenrijkse bankwezen. In 
Oostenrijk had hij het felle nationaal-socialisme 
omarmd en het daarin sterk aanwezige antisemiti-
sche gif met volle teugen ingedronken. Terug in 
Nederland zag hij het onder meer als zijn taak dit 
antisemitisme verder in de NSB te verspreiden. 
Vanaf de herfst van 1936 kwam hij hiervoor in een 
bijzonder gunstige positie te verkeren, want toen 
werd hij hoofdredacteur van de nieuwe krant van 
de NSB, Het Nationale Dagblad. Met grote regelmaat 
kregen de hierop geabonneerde NSB-ers hun por-
tie jodenhaat toegediend, wat uiteraard niet zon-
der gevolgen bleef.
Een laatste kort te noemen element in de radicalise-
ring van de NSB vanaf 1935 was het toenemend 
agressieve karakter van de acties van de partij. NSB-
militanten verstoorden hun onwelgevallige toneel-
voorstellingen en filmvertoningen die meestal een 
anti-Duits of onnationaal karakter hadden. Het zal 
duidelijk zijn dat de NSB in deze jaren, gekenmerkt 
door steun aan de agressieve buitenlandse politiek 
van de fascistische dictators, door een toenemend 
antisemitisme en door ordeverstoringen, niet lan-
ger beantwoordt aan het beeld van een ‘fatsoenlij-
ke’, ‘onschuldige’ beweging van conservatieve bur-
gers dat Van der Heijden ons voorspiegelt.
Kamerverkiezingen 1937
Na het succes van de NSB bij de statenverkiezingen 
van 1935 was er een brede beweging ter bestrijding 
van de partij op gang gekomen. Naast de radicali-
sering was deze beweging in belangrijke mate voor 
de teruggang van de NSB verantwoordelijk, zowel 
in ledental als in kiezersaanhang. Vanaf het hoog-
tepunt van 52.000 eind 1935 daalde het ledental, 
eerst langzaam (eind 1936: 48.000), daarna sneller 
(eind 1937: 39.000). Ook daarna hield de daling 
aan; op 1 januari 1940 bedroeg het ledental 
32.000.12 Maar de werkelijke test voor de aantrek-
kingskracht van de geradicaliseerde en fel bestre-
den NSB waren de verkiezingen voor de Tweede 
Kamer van mei 1937. Op slag verloor zij bijna de 
helft van de kiezers die zij in 1935 tot zich had we-
ten te trekken: van iets minder dan acht procent 
daalde haar aanhang naar net iets meer dan vier 
procent van de stemmen.
Grote overwinnaar bij deze verkiezingen was op-
nieuw Colijn; zijn ARP steeg van veertien naar ze-
ventien zetels (in een Kamer van honderd). Tussen 
het verlies van de NSB en deze verkiezingsoverwin-
Tussen het verlies van de NSB en de 
verkiezingsoverwinning van Colijn bestaat 
een rechtstreeks verband
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als idealisten zien die het beste met hun land voor 
hadden en alleen de fout begingen van buiten-
landse hulp gebruik te willen maken om hun doe-
len te verwezenlijken? Van der Heijden suggereert 
dat dat inderdaad het geval zou zijn, maar de hier 
gepresenteerde schets van de ontwikkeling van de 
NSB laat het tegendeel zien.
Het grootste bezwaar tegen Van der Heijdens voor-
stelling van zaken is dat hij geen rekening wenst 
te houden met de ontwikkeling die de NSB door-
maakte. Het beeld dat hij van de NSB schetst heeft 
een zekere juistheid voor de eerste jaren van de 
NSB, tot 1935. Maar voor de laatste vooroorlogse ja-
ren, van 1937 tot 1940, schiet het volstrekt tekort, 
waarbij de periode 1935 tot 1937 als een van over-
gang moet worden gezien. Van der Heijdens plei-
dooi voor meer onderzoek, vooral naar de motie-
ven van mensen om zich bij de NSB aan te sluiten 
(of hun stem daar op uit te brengen), is legitiem, 
maar hij maakt de principiële fout nu al de uit-
komsten van dat onderzoek te kunnen voorspel-
len: die beweegredenen zouden over het algemeen 
een idealistisch karakter hebben gehad.
Daarbij geeft hij een karikaturale voorstelling 
van het beeld van de NSB-ers in de bestaande we-
tenschappelijke literatuur. Zij zouden daarin als 
‘tuig’ worden afgeschilderd. In werkelijkheid 
wordt die literatuur gekenmerkt door wat als 
een bewijs van goed historisch onderzoek kan 
worden gekwalificeerd: de poging eerst zo goed 
mogelijk te begrijpen, ook wat de motieven van 
de NSB-ers zijn geweest, voordat tot beoordeling 
wordt overgegaan.
waardiging. Door dit alles bevond de NSB zich in 
een volledig isolement ten opzichte van de rest 
van de bevolking.13
Deze NSB van de jaren 1937 tot 1940 verschilt he-
melsbreed van het beeld dat Van der Heijden ons 
van de vooroorlogse NSB wil aanreiken. Na het ver-
dwijnen van veel van de burgerlijke, conservatieve 
leden werd de partij door de militante kern gedo-
mineerd: ‘vanaf begin 1938 was er een stabiele 
kern van fanatici.’14 De binnenlands-politieke situ-
atie was voor de NSB hopeloos geworden, wat be-
vestigd werd door de statenverkiezingen van 1939: 
de NSB ging nog weer iets verder achteruit en daal-
de tot net iets onder de vier procent van de stem-
men. Moed kon nog slechts worden geput uit de 
internationaal-politieke context, waarin Duitsland 
zijn machtspositie in Europa verder vergrootte. De 
positie van de NSB in de bezettingstijd, waarin de 
partij naar volledige collaboratie en landverraad 
afgleed, was de consequentie van het isolement 
waarin de partij zich tussen 1937 en 1940 bevond.
Patriotten en NSB-ers
Kan men, nu de Tweede Wereldoorlog meer dan 
zestig jaar achter ons ligt, de NSB-ers met andere 
ogen beschouwen en hen, net als de Patriotten, 
Het grootste bezwaar tegen Van der 
Heijdens voorstelling van zaken is dat hij 
geen rekening houdt met de ontwikkeling 
die de NSB doormaakte
Hoe functioneert Europa 
werkelijk?
Anna van der Vleuten (red.), De bestuurlijke 
kaart van de Europese Unie, Bussum: Coutin-
ho 2007, ISBN 978 90 469 0042 0
Er bestaan hardnekkige clichés over 
Europa: dat het een logge bureaucratie 
is, lobbyisten er de dienst uitmaken, 
Nederlandse belangen erdoor geschaad 
worden en de beleidsvorming ondemo-
cratisch is. Maar wie weet hoe de EU 
werkelijk functioneert? Dit boek wijst de 
weg. Het beschrijft en analyseert de Euro-
pese samenwerking. Het gaat over de poli-
tieke ontstaansgeschiedenis, de Europese 
besluitvorming, belangrijke actoren op 
Europees niveau en de relaties tussen bur-
gers en de Nederlandse regering en de EU 
en tussen de EU en de rest van de wereld.
Historie rivierenbeleid
Alex van Heezik, Strijd om de rivieren, 200 jaar 
rivierenbeleid in Nederland, Den Haag: Rijkswa-
terstaat 2007, ISBN 978 90 806366 4 4
BOEKSIGNALEMENTEN
Nederland heeft een naam op het 
gebied van het waterbeleid en de gro-
te rivieren maken daarvan een belang-
rijk onderdeel uit. Dit boek gaat over de 
geschiedenis van het rivierenbeleid, de 
historische ontwikkeling in het denken 
en handelen. De rivierplannen uit het 
verleden blijken een belangrijke inspira-
tiebron te zijn geweest voor de wegbe-
reiders van het meer eigentijdse rivie-
renbeleid. Smaakvol geïllustreerd met 
veel historische foto’s en tekeningen.
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Recente ruïne
Eisenhowers invasiemacht landde op 6 juni 1944 op de Normandische 
stranden, veroverde in sneltreinvaart 
Noord-Frankrijk en België en kon al in 
oktober Zuid-Limburg bevrijden. Maar 
daar stokte de opmars. Het Duitse leger 
beet zich in Midden- en Noord-Limburg 
vast in de verdediging van Rijn en Ruhr-
gebied. De Maas speelde een hoofdrol.
Gijzeling en dwangarbeid
Kessel, op de westelijke oever van de Maas, had van 
de oorlog erg te lijden. Op 21 juli 1944 richtte een 
bominslag zware schade aan: 22 gezinnen dakloos, 
veel zwaargewonden. Eind september namen de 
Duitsers zestien gijzelaars mee de Maas over, ze 
werden tegen een ‘losgeld’ in vee, wagens en fiet-
sen vrijgelaten. Op 8 oktober volgde een razzia, 
mannen van 16 tot 60 jaar werden voor dwangar-
beid bij de bouw van een nieuwe frontlijn wegge-
voerd. Al het verkeer naar de oostelijke oever ging 
met de veerpont, dezelfde die nog steeds dienst 
doet. Op 11 november kantelde de pont, ze was te 
zwaar en te onhandig met militair materiaal bela-
den, dertien mensen verdronken, waaronder vier 
Duitse soldaten. Toen waren de bevrijders al in op-
mars naar de Maas.
Vernieling en bevrijding
De Keverberg – zo genoemd naar de familie die het 
kasteel van ongeveer 1750 tot 1903 in bezit had – 
was een château à motte, het lag op een negen 
meter hoge kunstmatige heuvel aan de Maas. Die 
hoge ligging is het kasteel fataal geworden. De te-
rugtrekkende Duitse troepen lieten namelijk niets 
overeind dat hoog genoeg was om hun vijand tot 
waarnemingspost te dienen.
Het kasteel was na acht turbulente eeuwen vol 
graven, drossaards, ridders, baronnen en gewone 
rijkelui in 1903 voor een zacht prijsje aan de Con-
gregatie van de Zusters van de Goddelijke Voorzie-
nigheid verkocht. Die vestigden er het R.K. meisjes-
pensionaat St. Aloysius voor schipperskinderen en 
dat was het in 1944 nog steeds. Met het 2e Britse 
Leger op hun hielen liet een Sprengkommando op 
17 november 1944 tweeduizend kilo dynamiet in 
het ternauwernood ontruimde St. Aloysiusgesticht 
ontploffen. De knal leek mee te vallen, maar de 
vuurzee die erop volgde, bracht totale verwoesting. 
De naastgelegen kerktoren was al drie uur eerder 
de lucht in gegaan. Daarna verlieten de Duitsers 
voorgoed het dorp, maar vanaf de oostelijke oever 
schoten ze op 19 november nog wel de Kesselse 
windmolen in brand. Diezelfde dag naderden de 
eerste Britse patrouilles uit de richting Panningen 
en op 21 november zuiverden de Gordon Highlan-
ders de omgeving van de laatste Duitsers. Op de 
oostelijke Maasoever hield de vijand nog tot maart 
1945 stand, maar Kessel was bevrijd.
Wat u nu kunt zien
Wat te doen met de puinhopen? De parochiekerk, 
een neogotische schepping uit 1873 van niemand 
minder dan P.J.H. Cuypers, is gerestaureerd, maar 
herbouw van het kasteel/pensionaat was finan-
cieel geen optie. De congregatie verplaatste het 
schippersdochtersgesticht naar elders. De gemeen-
te Kessel kocht de ruïne aan. De gelegenheid werd 
te baat genomen voor archeologisch onderzoek. 
Vervolgens liet de gemeente de ruïne netjes conso-
lideren, uiteraard met subsidie van de rijksover-
heid en de provincie, waarna nog verschillende 
malen groot onderhoud is gepleegd. Het gemeen-
tebestuur spant zich in om het kasteel en zijn 
omgeving een rol van belang in het (economisch) 
leven van de dorpsgemeenschap te laten spelen.De Keverberg, château à motte in Kessel aan de Maas. Foto PvOdB.
Het welvarende dorp Kessel is 
met zijn 4300 inwoners de klein-
ste gemeente van Limburg. Daar 
vindt u het misschien wel oudste 
kasteel van dit land en misschien 
ook wel de jongste van al onze 
ruïnes, de Keverberg.
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D e EU bestaat 50 jaar. De regeringsleiders gre-pen deze gelegenheid aan om een officiële 
verklaring te lanceren, waarin zij stelden dat de 
EU nog voor de verkiezingen van het Europees Par-
lement in 2009 een ‘vernieuwde gemeenschappe-
lijke basis’ moest krijgen. Met hun ‘overeenkomst 
van Berlijn’ lijken zij aardig op weg.
Toch zal het niet gemakkelijk worden. Niet alleen 
moet de Berlijnse overeenkomst eerst uitgewerkt 
worden tot een verdrag, ook is het waarschijnlijk 
dat in een aantal landen de bevolking zich per re-
ferendum over dat nieuwe verdrag moet uitspre-
ken. Het samenwerkingsverband Ander Europa is 
een petitie gestart, waarin de Tweede Kamer wordt 
gevraagd een nieuw referendum te organiseren als 
er een nieuw Europees verdrag komt. Ook zijn er 
dagbladen die zich duidelijk voor een nieuw EU-re-
ferendum hebben uitgesproken. In februari was de 
titel van een hoofdredactioneel commentaar in de 
Volkskrant ‘Nieuw referendum over Europa onver-
mijdelijk’ en in maart schreef dezelfde krant dat, 
hoewel een nieuw verdrag niet moet lijken op een 
Europese grondwet, ‘de Nederlandse bevolking zich 
over een nieuw verdrag moet kunnen uitspreken in 
een raadgevend referendum’. Op 28 juli sprak de 
krant zich opnieuw uit voor een referendum.1
Deze overwegingen sluiten aan bij een van de be-
langrijkste aanbevelingen van de Nationale Con-
ventie, die was ingesteld om te onderzoeken hoe 
de Nederlandse democratie verbeterd kan worden 
en hoe de kloof tussen kiezers en gekozenen over-
brugd kan worden. De Conventie pleit voor de in-
voering van een bindend referendum en schrijft in 
haar eindrapport: ‘Geef kiezers de mogelijkheid 
een referendum over wetten aan te vragen nadat 
het parlement met een wet heeft ingestemd. De 
uitslag van het referendum bindt de wetgever.’2 
Dit voorstel past binnen het huidige discours over 
democratische vernieuwing. Meer referenda naast 
de gebruikelijke verkiezingen moeten voor meer 
democratische legitimiteit zorgen en politiek en 
burger dichter bij elkaar brengen.
Het referendum over het Europees grondwettelijke 
verdrag heeft in 2005 duidelijk aangetoond, dat 
het geen geschikte besluitvormingsmethode is. 
Een volksraadpleging is om drie belangrijke rede-
nen geen goed idee. Ten eerste is het referendum 
als instrument van directe democratie onverenig-
baar met ons huidige politieke stelsel. Ten tweede 
zijn referenda ongeschikte vormen van politieke be-
sluitvorming in moderne natiestaten en ten derde 
leiden referenda in de praktijk veelal tot een onbe-
trouwbaar resultaat.
Soorten referenda
Een referendum of een volksraadpleging is een 
procedure, waarbij het volk zich direct over een 
politieke kwestie uitspreekt. Een referendum 
wordt altijd voorgelegd aan een overheid. Afhanke-
lijk van de vraag wie bepaalt of er een referendum 
komt en of de uitkomst nageleefd moet worden, 
kunnen verschillende soorten referenda worden 
onderscheiden. Ten eerste kan elk referendum bin-
dend of niet-bindend zijn. Een bindend (of beslis-
send) referendum is een volksraadpleging waarvan 
de overheid de uitslag moet doorvoeren. Een niet-
bindend (of consultatief) referendum mag de over-
heid naast zich neerleggen. 
Daarnaast bestaan er vijf verschillende soorten re-
ferenda. Een raadgevend of facultatief referendum 
wordt gehouden op initiatief van burgers. De uit-
slag ervan kan zowel bindend als niet-bindend 
zijn. Een verplicht of obligatoir referendum moet 
worden gehouden, omdat dit in de wet staat voor-
geschreven. Zo kan wettelijk geregeld zijn dat een 
bepaalde grondwetswijziging eerst aan de burgers 
moet worden voorgelegd. Een raadplegend of plebis-
ciet referendum wordt op initiatief van regering 
of volksvertegenwoordiging gehouden. De uitslag 
kan bindend zijn, maar is in de meeste gevallen 
Nieuw referendum slecht idee
Het is geen goed idee een nieuw referendum te organiseren, nu de Europese regeringsleiders overeen-
stemming over een nieuw Europees verdrag hebben bereikt. Het referendum over het Europees grond-
wettelijk verdrag in 2005 heeft aangetoond dat dergelijke referenda geen goede besluitvormingsinstru-
menten zijn. Ze zijn namelijk ongeschikt, onbetrouwbaar en onverenigbaar met ons politieke stelsel.
Matthijs Rooduijn
M. Rooduijn, BSc is student sociale 
wetenschappen aan Universiteit van Amsterdam
De representatieve democratie is een 
compromis voor een stelsel, waarin 
directe besluitvorming van burgers 
praktisch niet mogelijk is
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niet-bindend. Een voorbeeld is het referendum 
over de Europese grondwet. Als de overheid al een 
bepaald besluit heeft genomen, kunnen burgers 
zich daarover in een correctief referendum uitspre-
ken. Hoewel de uitslag vaak bindend is, kan hij 
ook niet-bindend zijn. Het referendum over de 
Europese grondwet is ook hier een voorbeeld van. 
Met een volksinitiatief, ten slotte, hebben burgers 
de mogelijkheid zelf iets op de politieke agenda te 
zetten.
Onverenigbaarheid
Democratie kan gezien worden als een regerings-
vorm waarin de soevereiniteit bij het volk ligt. Dit 
hoeft niet te betekenen dat het volk daadwerkelijk 
de politieke beslissingen neemt. Afhankelijk van 
de vraag wie in een bepaald bestel politieke func-
ties vervullen en de manier waarop zij worden 
aangewezen, kan onderscheid worden gemaakt 
tussen drie vormen van democratie: directe demo-
cratie, representatieve democratie en aristocrati-
sche democratie.
In een directe democratie zijn de burgers tevens de 
personen die de beslissingen nemen. Iedereen 
dient mee te doen in het proces van politieke be-
sluitvorming. Referenda, waarbij de uiteindelijke 
beslissingsmacht in handen van de burgers ligt, 
kunnen gezien worden als kenmerkende instru-
menten van de directe democratie. Deze directe 
vorm van democratie, waarin het volk zichzelf re-
geert, is ontstaan in het oude Griekenland, twee-
enhalf duizend jaar geleden. Dat het volk regeert 
betekent dat niemand anders dan het volk als ge-
heel regeert. Dit was precies het ideaal in het oude 
Athene onder Pericles. Het Atheense idee van bur-
gerschap hield in dat burgers in volksvergaderingen 
direct in staatszaken dienden te participeren.3
Directe participatie van burgers was echter niet al-
tijd mogelijk in het oude Griekenland. Hoewel de 
volksvergadering een belangrijke rol speelde, dien-
den sommige beslissingen uit praktische overwe-
gingen door magistraten te worden genomen. Men 
was tot de conclusie gekomen, dat niet over elk on-
derwerp door iedereen beslissingen genomen kon-
den worden. Soms was de bevolking te omvangrijk 
om directe participatie mogelijk te maken. De bes-
te manier om volkssoevereiniteit en gelijkheid van 
burgers te garanderen was selectie door willekeur 
(loting). Iedereen had op deze manier evenveel 
kans als magistraat te worden geselecteerd. Door 
het rouleren van functies bleven magistraten niet 
te lang op dezelfde positie zitten.4
In een dergelijke representatieve democratie wordt er 
vanuit gegaan dat het onmogelijk is dat alle burgers 
aan het politieke besluitvormingsproces meedoen. 
Politieke ambten worden daarom door slechts een 
beperkt aantal mensen bekleed. Om toch zo dicht 
mogelijk bij het ideaal te blijven dat burgers zelf de 
politieke beslissingen nemen, dient de beperkte 
groep mensen een afspiegeling van het volk te zijn. 
Dit betekent dat iedere burger een even grote kans 
moet hebben afgevaardigd te worden. Politieke 
functionarissen worden daarom door loting aange-
wezen. De representatieve democratie is een com-
promis voor een stelsel, waarin directe besluitvor-
ming van burgers praktisch niet mogelijk is.
De soevereiniteit ligt in een aristocratische democra-
tie nog steeds bij het volk, maar de politieke be-
sluitvorming is in handen van een groep gekoze-
nen met verstand van zaken. Iedereen heeft 
gelijke politieke rechten, maar verkiezingen zor-
gen ervoor dat alleen de meest geschikt geachte 
burgers voor de politieke praktijk in aanmerking 
komen. De gelijkheid van het volk wordt in een 
aristocratische democratie niet zozeer gezien als 
de gelijke kans een politieke functie uit te oefe-
nen, maar als het gelijke recht de personen aan te 
wijzen die deze functies uitoefenen.5 Wij leven 
dus niet in een representatieve, maar in een aris-
tocratische democratie. De groep die de politieke 
beslissingen neemt, wordt geacht beter in staat te 
zijn deze beslissingen te nemen dan ‘gewone’ bur-
gers. In een aristocratische democratie worden po-
litieke functies verdeeld aan de hand van verkie-
zingen, omdat die voor een natuurlijke selectie 
van de meest geschikt geachte politieke kandida-
ten zorgen. Kandidaten die het volk niet capabel 
vindt, zullen niet tot het politieke apparaat door-
dringen.
We kunnen hieruit afleiden dat verkiezingen en 
referenda niet met elkaar verenigbaar zijn als re-
ferenda het doel hebben burgers zelf beslissings-
macht in handen te geven. Alleen niet-bindende 
referenda zijn voor onze aristocratische democra-
tie geschikt. Het referendum moet altijd het ka-
rakter van een advies hebben. De politieke profes-
sionals hakken uiteindelijk de knopen door. 
Net als raadplegende en raadgevende referenda, 
is een correctief referendum alleen verenigbaar 
met ons stelsel als het niet-bindend is. In de prak-
tijk is dit vaak echter wel het geval. Een uitspraak 
over een correctie van een besluit heeft immers 
geen zin als het besluit al is genomen en de be-
BESTUUR
Het is een beter idee alleen personen met 
verstand van zaken te laten beslissen
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Commissie op de bank gaan zitten, maar liever tijd 
met hun familie doorbrengen, sporten, een roman 
lezen of een spannende film kijken.
De politieke problemen in de klassieke Atheense po-
lis waren nog enigszins overzichtelijk. Burgers had-
den de tijd zich erin te verdiepen. Maar politieke 
problemen op nationaal niveau, of in het geval van 
de EU ook op internationaal en supranationaal ni-
veau, zijn vaak te omvangrijk. Van burgers kan niet 
verwacht worden dat ze tijd vrijmaken zich in deze 
ingewikkelde politieke onderwerpen te verdiepen.
Onbetrouwbaarheid
Als er dan toch van wordt uitgegaan dat burgers de 
tijd hebben zich in de materie van een referendum 
te verdiepen, is het van het grootste belang dat hun 
de mogelijkheid wordt geboden hun mening daar-
over goed over te brengen. Men kon tijdens het EU-
referendum echter alleen voor of tegen het ontwerp 
voor het Europees grondwettelijke verdrag stem-
men. Het electoraat werd niet in staat gesteld een 
genuanceerde overweging kenbaar te maken. De 
precieze overwegingen van burgers gingen daar-
door verloren. Een meerderheid van het electoraat 
zou voor meer macht van het Europees Parlement 
kunnen zijn geweest, maar toch tegen het ontwerp 
gestemd hebben. Uit de uitslag van het referendum 
kon dit niet worden herleid. Het was alleen duide-
lijk dat men tegen het verdrag in zijn geheel was. 
En zelfs dit was niet duidelijk.
Burgers hebben bij het uitbrengen van hun stem 
namelijk ook factoren laten meespelen die niet di-
rect van belang waren. Het ging bij het EU-referen-
dum over een Europees grondwettelijk verdrag. 
Toch hebben veel mensen hun keuze (mede) laten 
afhangen van hun mening over zaken die er niet 
toe deden, zoals het functioneren van het toenma-
lig Nederlandse kabinet. Om hun onvrede met Bal-
kenendes beleid te uiten, stemden zij tegen. Er is 
alle reden te verwachten dat dit tijdens een nieuw 
referendum opnieuw zal gebeuren. In plaats van 
te stemmen voor of tegen een Europees grondwet-
telijk verdrag, stemt men dan voor of tegen het 
kabinet of voor of tegen een ander onderwerp dat 
niet direct van belang is (bijvoorbeeld de uitbrei-
ding van de EU met Turkije). Het EU-referendum 
was dus niet alleen ongeschikt en onverenigbaar 
met ons politieke stelsel, het was ook nog eens on-
betrouwbaar. En zal dat in de toekomst ook zijn.
sluitnemers zich niks van de volksraadpleging 
hoeven aantrekken. Een advies achteraf heeft wei-
nig zin. In de praktijk is de kans daarom groot 
dat een niet-bindend referendum toch bindend 
zal zijn. Het duidelijkste voorbeeld is het referen-
dum over het Europees grondwettelijk verdrag in 
2005. Dit was een niet-bindend raadplegend en 
correctief referendum, dat in de praktijk als een 
bindende volksraadpleging werd beschouwd. De 
regering wist van te voren dat ze zich bij een be-
paald opkomstpercentage aan de uitslag van het 
referendum zou binden.
Ongeschiktheid
Voorstanders van referenda gaan van een aantal 
aannames uit. De eerste is dat burgers het politieke 
probleem waar het referendum over gaat, begrij-
pen. Maar burgers hebben niet altijd genoeg kennis. 
Het is een beter idee alleen personen met verstand 
van zaken te laten beslissen. Dit geldt zeker voor de 
goedkeuring van een Europees verdrag. Politici kun-
nen en mogen niet van burgers verwachten dat zij 
de technische details van zo’n verdrag begrijpen.
Voor het begrijpen van een referendum is het op de 
hoogte te zijn van het concrete probleem dat in het 
referendum aan de orde komt niet voldoende. Het 
is ook van belang inzicht te hebben in de context 
van het probleem. Een burger die weinig weet van 
de manier waarop de EU functioneert of de manier 
waarop de Unie tot stand is gekomen, kan een ont-
werp voor een Europees grondwettelijk verdrag niet 
beoordelen, omdat hij of zij het referendum niet in 
zijn context kan plaatsen. Voor zo iemand is het on-
mogelijk de gevolgen van zijn of haar beslissing te 
overzien. Hoewel niemand volledig kan inschatten 
wat de gevolgen van een beslissing op de lange ter-
mijn zijn, zullen mensen met meer inzicht in de 
contextuele situatie ook meer zicht hebben op de 
mogelijke gevolgen van hun beslissing.
Dit is geen aanklacht tegen de ‘domme burger’. Bur-
gers zijn over het algemeen niet dom, maar hebben 
te weinig tijd zich in politieke problemen te verdie-
pen. Mensen moeten in hun levensonderhoud voor-
zien en zijn het grootste deel van de dag mee bezig. 
Het is goed te begrijpen dat zij na een dag hard wer-
ken niet met een lijvig rapport van de Europese 
Burgers hebben bij het uitbrengen van hun 
stem ook factoren laten meespelen die niet 
direct van belang waren
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De meeste rekenkamers moeten zichzelf in hun 
gemeente nog bewijzen. Een origineel onderzoek 
dat op een interessante manier wordt aangepakt, 
kan een mooi en indrukwekkend visitekaartje af-
geven. Voor een goed onderzoek hebben lokale 
rekenkamers in hun prille bestaan echter al een 
standaard ontwikkeld. Soms worden externe 
experts geraadpleegd. Slechts in enkele gevallen 
worden ook burgers gehoord. Altijd vormen stu-
dies van documenten de basis van het onderzoek: 
beleidsstukken, verslagen en gemeentelijke jaar-
stukken, aangevuld met interviews met bestuur-
ders en beleidsambtenaren. Vervolgens moeten ze 
niet zelden concluderen dat de gegevens tekort-
schieten of ontbreken, een belangrijke conclusie, 
maar daarvoor was veelal geen uitgebreid (nieuw) 
onderzoek nodig. Het onderzoek heeft dan wei-
nig toegevoegde waarde. 
Doelmatigheid
Naast een grote overlap in onderzochte onderwer-
pen, is aandacht voor doelmatigheid een breed ge-
deeld kenmerk van lokale rekenkamers. Het verho-
gen van de doeltreffendheid is lastiger dan het 
verhogen van de doelmatigheid, omdat er bij ge-
wenste effecten ook diverse andere (externe) facto-
ren een rol spelen en omdat externe effecten niet 
altijd precies definieerbaar zijn.3 
De aandacht gaat meestal uit naar de vraag of de 
procedurele en organisatorische voorwaarden om 
tot doelmatig beleid te (kunnen) komen aanwezig 
zijn. Niet of in elk geval minder, naar de vraag hoe 
het in praktijk uitpakt. Recent onderzoek laat zien 
dat 70% van de onderzoeken zich richt op doelma-
tigheid, op de interne bedrijfsvoering van gemeen-
ten, 30% richt zich op doeltreffendheid.4 Wanneer 
In herhaling vallen
Kijkend naar wat lokale rekenkamers onderzoe-
ken, is er reden tot enige twijfel over het unieke 
van Nederlandse gemeenten. Er is een aantal favo-
riete onderwerpen, waarin aanbestedingsbeleid, 
subsidiebeleid, inhuur van derden en grondbeleid 
met elkaar stuivertje wisselen in de top 4.1 Nieuw-
komer is het onderwerp begrotingscyclus/pro-
grammabegroting, dat in sommige overzichten 
vanuit niets op nummer 1 komt.2 
Deze repetitie kent voor- en nadelen. Het woord 
repetitie betekent niet voor niets zowel oefening 
als herhaling. Oefenen is goed, het is niet onver-
standig – zeker als rekenkamer beginnend met het 
eerste onderzoek – iets te onderzoeken, waarvan 
duidelijk is dat het haalbaar en bruikbaar is. Men 
kan ervaring opdoen en de gemeentelijke organi-
satie leren kennen. Herhaling is echter zelden zin-
vol. De conclusies en aanbevelingen die verschil-
lende rekenkamers formuleren, komen in grote 
lijnen echter vaak op het zelfde neer.
Een rekenkamer die met een dergelijk onderzoek 
begint, kan vooraf in feite al de belangrijkste con-
clusies en aanbevelingen opstellen (of zelfs uit een 
ander rapport overnemen). Toch kiest vrijwel elke 
rekenkamer ervoor een ‘echt’ en gedegen eigen 
onderzoek uit te voeren. Een dergelijke herhaling 
dient weinig doel. Het kan dan wel doeltreffend 
zijn, maar is niet erg doelmatig.
Tekenend is dat op de websites van de NVRR en de 
lokale rekenkamer bijvoorbeeld de rapporten van 
rekenkamers het meest geraadpleegde worden. 
Inmiddels staan ook in diverse onderzoeksrappor-
ten verwijzingen naar andere rekenkamerrappor-
ten. Uit de Rekenkamermonitor 2006 blijkt dat 
23% van de rekenkamers zich bij het opstellen 
van hun onderzoeksprogramma op andere rap-
porten oriënteert. Het getuigt van wijsheid op de 
schouders van reuzen te gaan staan. Het getuigt 
van gemakzucht om vervolgens alleen maar de-
zelfde kant op kijkt als de reuzen.
Vincent van Stipdonk
Drs. V.P. van Stipdonk is verbonden aan 
SGBO en lid rekenkamer Delft.
Lokale rekenkamer kan zo veel beter
Een lokale rekenkamer of rekenkamercommissie is per 1 januari 2006 voor iedere gemeente verplicht. 
Er bestaan vele vormen en varianten van rekenkamers: met of zonder raadsleden, met veel of weinig 
budget, samen met andere gemeenten, al of niet met eigen onderzoekers. Maar ze opereren verbazing-
wekkend uniform. Lokale rekenkamers behandelen vaak dezelfde onderwerpen en benaderen die veelal 
op gelijke wijze. Ze kunnen aanzienlijk effectiever werken door vier valkuilen te vermijden.
Een rekenkamer die met een dergelijk onder-
zoek begint, kan vooraf al de belangrijkste 
conclusies en aanbevelingen opstellen
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beleid doelmatig wordt opgezet, garandeert dat 
niet dat het ook doel treft.
Achterhaalde beleidsopvatting
Het is – in elk geval in de bestuurswetenschap-
pen – bekend dat de praktijk van beleid niet ver-
loopt volgens een vaste cyclus met als opeenvol-
gende fasen: probleem, analyse, beleid, uitvoering 
en evaluatie. Deze klassieke benadering biedt wel-
iswaar houvast voor de analyse van complexe pro-
cessen, maar is inmiddels drastisch gerelativeerd.5 
Daartegenover staat het beeld van beleid als arena, 
waarin verschillende belangen(groepen) invloed 
(willen) uitoefenen op zowel de inhoud als het pro-
ces van het beleid.6 In die arena veranderen het be-
leid en het beleidsproces regelmatig op basis van 
interacties tussen verschillende partijen. Tot aan 
de uitvoering toe kunnen uitgangspunten en doel-
stellingen ter discussie staan.7 
Dat rekenkamers hiervoor niet altijd oog hebben, 
blijkt uit conclusies van rekenkamerrapporten. Re-
gelmatig constateren zij dat het beleid niet of on-
voldoende “smart” is opgezet en uitgevoerd. De 
conclusie is vervolgens dat verantwoording over 
prestaties en middelen niet toereikend is. Ook bij 
rekenkamers zelf zou meer besef moeten zijn van 
de lastige aspecten die in de praktijk van beleid en 
programmabegrotingen beleid complex maken. 
Kunnen meten is niet gelijk aan willen weten. De 
neiging is er het meetbare belangrijk te maken in 
plaats van het belangrijke meetbaar. De achterlig-
gende behoefte te kunnen zien wat er gebeurt en 
wat er aankomt is legitiem. Een fixatie op een in-
strumentarium dat daartoe welhaast als enige goe-
de weg gezien wordt, is weinig effectief. In dat ge-
val worden doel en middel verward.
Rekenkamers gaan er, gezien hun conclusies en 
aanbevelingen, nog vaak vanuit dat beleid op klas-
siek-rationele manier kan en dient te worden opge-
zet. Deze benadering leidt dan tot zure rapporten 
met als kernaanbeveling: invoeren van eenduidige 
processen en structuren, eenduidige beschrijving 
van doelen, taken en verantwoordelijkheden. Het 
Rotterdamse college heeft dan ook bij de Rekenka-
mer Rotterdam aandacht gevraagd voor het feit 
dat beleid niet altijd lineair chronologisch ver-
loopt.8 Het is weinig zinvol erop te blijven hame-
ren dat de praktijk niet volgens de (alleen in theo-
rie bruikbare) theorie verloopt.
Een goede beleidsevaluatie biedt ruimte aan de dy-
namiek van beleidsprocessen, met aandacht voor 
de vele betrokkenen. De betrokkenen hanteren ver-
schillende referentiekaders om beleid te beoorde-
len. Daarom zou een goede beleidsevaluatie niet 
alleen een reconstructie van het beleidsproces 
moeten omvatten, maar ook een reconstructie van 
het beleidsnetwerk. Om de meningen van de ver-
schillende betrokkenen daarin op een goede ma-
nier mee te nemen, moeten diverse instrumenten, 
kwantitatief en kwalitatief, worden ingezet.
Onderzoek dat niet aankomt
Een aantal rekenkamers heeft zelf de effecten van 
eerdere onderzoeken onderzocht. De rekenkamer 
van Utrecht constateerde in 2004 over de periode 
1998-2001 dat van de vijf onderzoeken nauwelijks 
de helft van de 38 aanbevelingen volledig waren 
uitgevoerd. De Haagsche Rekenkamercommissie 
constateerde in 2005 bij een zelfevaluatie dat het 
leereffect van de onderzoeken voor de raad be-
perkt was. Uit onderzoek van december 2006 blijkt 
dat de overgrote meerderheid van raadsleden, col-
legeleden en ambtenaren vindt dat het beleid niet 
wezenlijk is aangepast naar aanleiding van lokaal 
rekenkameronderzoek.9 
Het risico dat rekenkameronderzoek niet wordt 
overgenomen heeft voor een belangrijk deel te ma-
ken met de positie die zij kiest. De meeste moeten 
hun plaats nog waarmaken. Raadsleden weten 
vaak niet goed wat ze aan de rekenkamer hebben. 
College en ambtelijke organisatie zitten niet te 
wachten op pottenkijkers. Burgers weten nauwe-
lijks van het bestaan van het instituut af.
Rekenkamers zijn onafhankelijk en objectief en 
mogen best een wat strenge uitstraling hebben. 
Het zou een groot goed zijn als zij een anticiperen-
de werking hebben op collegeleden, ambtenaren 
en raadsleden. Het is echter een misverstand dat 
zij daarvoor een blaffende en bijtende waakhond 
moeten zijn. De rekenkamer moet weliswaar onaf-
hankelijk, maar niet afstandelijk zijn. Een con-
structief onderzoek dat rekening houdt met de le-
zer en met de implementeerbaarheid van de 
aanbevelingen, heeft grote kans om gelezen te 
worden en om navolging te krijgen en leidt tot on-
derzoek waarvan men kan en wil leren, dat door-
werkt in nieuw en beter beleid.
Remedies
Varieer in vorm en inhoud. Een innovatieve aanpak 
kan onderzoek inspirerender en interessanter ma-
ken en vergroot de kans dat men conclusies en aan-
Het verhogen van de doeltreffendheid 
is lastiger dan het verhogen van de 
doelmatigheid …
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bevelingen ook daadwerkelijk tot zich neemt. Een 
licht onderzoek kan soms beter verteerbaar zijn en 
de adressant sneller tot actie verleiden. Zelf op zoek 
gaan naar andere ‘bewijzen’ van de doeltreffend-
heid van beleid doen echter maar weinig rekenka-
mers, terwijl onderzoek van maatschappelijke effec-
ten (doeltreffendheid) van beleid niet altijd groot 
en ingewikkeld hoeft te zijn. Een rekenkamer kan 
bijvoorbeeld a-selekt een aantal mensen benaderen 
dat een klacht bij de gemeente indiende of een aan-
tal inwoners dat een brief of een mailtje naar de ge-
meente stuurde. Een rekenkamer kan ook een quick 
scan naar aard en effect van insprekers houden of 
zelf een wijkschouw organiseren, praten met aan-
nemers over het aanbestedingenbeleid of met jour-
nalisten over het gemeentelijk communicatiebeleid.
Bij elk onderzoek is het verstandig aandacht te be-
steden aan de wijze van presentatie van de eindre-
sultaten. De rekenkamercommissie van Den Haag 
heeft de conclusies van een onderzoek naar de aan-
schaf van ICT speels via een filmpje gepresenteerd. 
De Utrechtse rekenkamer onderzocht het inhuren 
van derden, presenteerde haar bevindingen in een 
levendig rapport, waarin de resultaten op toeganke-
lijke en leesbare wijze werden gepresenteerd (en be-
loond met de Goudvinkprijs van de NVRR).
De rekenkamer moet de raad (college, organisatie) 
prikkelen of misschien zelfs verleiden iets met on-
derzoeksresultaten te doen. Dat kan onder meer 
door ze niet te overrompelen, bij de conclusies en 
aanbevelingen een aantal stimulerende vragen te 
stellen, een duidelijke adressant voor het onderzoek 
te hebben en het rapport daarop te richten. De raad 
is de eerste en belangrijkste doelgroep. De rekenka-
mer moet geen afstandelijke studieclub zijn.
Heb aandacht voor wat beter kan en ga in op zaken 
die goed gaan. Ook daaruit zijn lessen te trekken. 
Bovenal maakt wat zoet bij het zuur de rapporten 
aanzienlijk beter verteerbaar. Heb er ook begrip 
voor dat beleid niet altijd klassiek-rationeel ver-
loopt. Streven naar vuurwerk is zelden effectief. 
Wanneer een adressant publiekelijk overrompeld 
wordt door slecht nieuws zal hij eerder geneigd zijn 
het onderzoek(sproces) aan te vallen, in plaats van 
de aanbevelingen over te nemen en uit te voeren. 
Wees een waakhond als het aankomt op de door-
werking van de aanbevelingen. Laat weten dat na 
een zekere termijn de resultaten van eerdere aan-
bevelingen worden onderzocht. Daardoor worden 
eerdere onderzoeken levend gehouden.
Kunnen meten is niet gelijk aan willen weten
Pad van de hoofdstad
Piet de Rooy (red.), Geschiedenis van Amster-
dam. Tweestrijd om de hoofdstad 1900-2000,
Amsterdam: Sun 2007, 
ISBN 978 90 5875 140 9
Dit is het laatste deel van een imposan-
te serie. Het beschrijft de stad in de 
twintigste eeuw, een bewogen periode. 
Voor velen komen er bekende geschie-
denissen voorbij. In het licht van van-
daag geanalyseerd en beoordeeld. De 
auteurs vragen zich onder meer af of in 
deze geschiedenis van Amsterdam er 
één kenmerk is aan te wijzen dat het 
meest bepalend is geweest, dat behou-
den bleef in tijden van neergang en in 
volle glorie aanwezig was in perioden 
van opgang. Het is een onmogelijke 
vraag, constateren zij. Het pad van de 
stad slingert zich door het verleden en in 
elke periode moet dat pad worden begre-
pen en geduid, want de verschillende 
fasen van de stad schuiven als het ware 
over elkaar heen, ze ontwikkelen zich tot 
een onlosmakelijk vlechtwerk en vormen 
met elkaar de persoonlijkheid van de 
stad. Daarom is de stad een geschiede-
nisboek, waarin tijd en handeling samen-
komen. Een prachtig laatste deel over 
een boeiende stad.
Dienend leiderschap
Mathieu Weggeman, Leidinggeven professio-
nals? Niet doen! Over kenniswerkers, vakman-
schap en innovatie, Schiedam: Scriptum 2007, 
ISBN 978 90 5594 352 4
BOEKSIGNALEMENTEN
Over de kunst en kunde van het lei-
dinggeven aan professionals. Veel the-
orie en praktijkervaring, zo beschrijft 
de auteur zijn boek. Het gaat om mis-
sie en visie, strategie, structuur, syste-
men, regels en procedures, medewer-
kers en hun kennis en de eigen 
managementstijl. Met deze karakteris-
tieken kan het functioneren van orga-
nisaties - kennisintensieve organisa-
ties - worden beschreven. En er moet 
gemanaged worden, met alertheid, 
een goede timing en vooral beschei-
denheid, eerder faciliteren en coördi-
neren dan plannen en controleren, 
kortom: dienend leiderschap.
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DE LAAN UIT
Partijtopper
Van Thijn stond hoog aangeschreven, 
zowel binnen als buiten de PvdA. Zij die 
hem kenden in de functie van burge-
meester van de hoofdstad, omschreven 
hem als charmant en menselijk. Zijn 
lange staat van dienst in Amsterdam 
en binnen de partij maakte hem een be-
stuurlijk zwaargewicht. Ook in ‘het 
Haagse’ werd hij alom gerespecteerd. 
Dit ministerschap zou overigens van kor-
te duur zijn, omdat de verkiezingen voor 
de deur stonden, maar algemeen werd 
aangenomen dat de politicus hierna in 
een nieuw kabinet zou plaatsnemen.
IRT-affaire
Vlak na het aantreden van Van Thijn 
presenteerde de commissie-Wierenga – 
burgemeester van Enschede – de resulta-
ten van het onderzoek naar de oorzaken 
van de omstreden opheffing van het In-
terregionaal Rechercheteam Noord-Hol-
land/Utrecht. Dit team was in het leven 
geroepen om zware misdaad te bestrij-
den. In 1993 werd het plotseling opgehe-
ven wegens conflicten tussen het re-
chercheteam en de Amsterdamse en 
Utrechtse korpsleiding over de gebruik-
te opsporingsmethoden. Van Thijn, die als burge-
meester nauw met de Amsterdamse hoofdcommis-
saris Eric Nordholt had samengewerkt, zag zich als 
minister plotseling genoodzaakt een oordeel over 
het functioneren van Nordholt te vellen en daar-
mee ook indirect zijn eigen rol onder de loep te ne-
men. De kritiek vanuit de Kamer richtte zich zowel 
op de minister van Binnenlandse Zaken als op die 
van Justitie (Ernst Hirsch Ballin, CDA), de verant-
woordelijke bewindspersonen voor de politie. De 
onderzoekscommissie liet het eindoordeel over 
aan de Tweede Kamer.
Op 7 april 1994 begon het Kamerdebat, dat pas na 
de verkiezingen op 25 mei werd afgesloten. Aan-
vankelijk richtte de kritiek zich vooral op Hirsch 
Ballin, maar toen Van Thijn in de ogen van de Ka-
mer wat al te nadrukkelijk de hoge politiefunctio-
narissen de hand boven het hoofd hield, kreeg ook 
hij de wind van voren. Bovendien waren de minis-
ters tijdens de verkiezingscampagne gebrouilleerd 
geraakt over een ethische kwestie. Hirsch Ballin 
zei tijdens een CDA-bijeenkomst dat gehandicap-
ten niet in goede handen waren bij een mogelijk 
paars kabinet. Van Thijn keurde deze uitlating ten 
stelligste af en betitelde deze als fundamentalistisch. 
Hun werkrelatie raakte ernstig verstoord.
Omdat het kabinet al demissionair was, besloot de 
Kamer uiteindelijk geen motie van afkeuring in te 
dienen. Wel verbood een andere motie de minis-
ters zich nog langer met de ‘nieuwe vormgeving 
en aansturing van de IRT’s’ bezig te houden.1 De 
motie werd met een nipte meerderheid (61-59) aan-
genomen. Een deel van de PvdA-Kamerleden – die 
Van Thijn wellicht hadden kunnen redden – was 
overigens afwezig door deelname aan het tv-pro-
gramma Sterrenslag! De symbolische afstraffing 
was voor Hirsch Ballin reden zijn vertrek aan te 
kondigen. Van Thijn aarzelde, maar besloot onder 
druk van zijn partij en met het oog op de kabinets-
formatie zijn functie neer te leggen.
Amper vijf maanden als minister had hij al weer 
het veld moeten ruimen. Zwaar teleurgesteld be-
sloot hij zijn wederwaardigheden te boekstaven in 
Retour Den Haag, dat later door de VPRO tot televi-
siedrama werd bewerkt.2 Nog niet eerder in de par-
lementaire geschiedenis had een minister die deel 
uitmaakte van een demissionair kabinet, zijn ont-
slag genomen.
[1] HTK 1993-1994, Bijl. 23 593, nr. 13 en Ibidem, p. 74-5280.
[2] Ed van Thijn, Retour Den Haag. Dagboek van een minister, 
Amsterdam 1994.
Ed van Thijn, geboren op 16 
augustus 1934 in Amsterdam, 
begon zijn politieke carrière als 
medewerker bij de Wiardi Beck-
manstichting, het wetenschappe-
lijk bureau van de PvdA. In de 
jaren zestig was hij PvdA-raadslid 
in de Amsterdamse gemeenteraad 
en in 1967 werd hij lid van de 
Tweede Kamer. Tijdens het kabi-
net-Den Uyl was hij fractievoorzit-
ter. Van Thijn gold in de partij als 
een van de ‘kroonprinsen’ die het 
stokje van partijleider Den Uyl 
op den duur zou overnemen. 
Na een kortstondig ministerschap 
in het tweede kabinet-Van Agt 
(1981-1982) keerde hij voor een 
jaar terug in de Kamerbanken. In 
1983 werd hij burgemeester van 
Amsterdam. Toen in januari 1994 
plotseling Ien Dales – PvdA-minis-
ter van Binnenlandse Zaken – 
overleed, deed toenmalig minister 
van Financiën en partijleider Wim 
Kok een beroep op Van Thijn. 
Een ministerschap met een 
onvoorzien groot afbreukrisico 
Bron: fotoarchief Eerste Kamer
Ministers komen en gaan met de kabinetten waarin ze 
zitten, maar sommigen moeten voortijdig hun biezen 
pakken. Dat geeft veelal beroering en roept vragen op. 
In De laan uit – over het gedwongen vertrek van 
bewindslieden in de Nederlandse politiek na de Twee-
de Wereldoorlog – de achtergronden van de val van 
E. van Thijn, minister van Binnenlandse Zaken in het 
derde kabinet-Lubbers.
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H et decentraliseren van maatschappelijk be-langrijke en tegelijkertijd complexe vraag-
stukken roept de vraag op in hoeverre gemeenten 
in staat zijn op een verantwoorde wijze invulling 
aan deze taken te geven. Het is dan ook niet toeval-
lig dat de laatste jaren een toenemende aandacht 
voor het presteren van gemeenten is ontstaan. De 
discussies beperkten zich veelal tot de operationa-
lisering van bestuurskracht. Veel minder stonden 
de factoren die de gemeentelijke prestaties beïn-
vloeden centraal. De oorzaak van gemeentelijke 
prestaties werd steevast in de schaalgrootte ge-
zocht. De oplossing voor verbetering van gemeen-
telijke prestaties was dan ook herindeling. Welke 
factoren beïnvloeden gemeentelijke prestaties?
Bestuurskracht
Bestuurskracht is het vermogen van een overheid 
(gemeente) bepaalde maatschappelijke vraagstuk-
ken op te lossen. Het begrip bestuurskracht is op 
velerlei manieren geoperationaliseerd. Zo spreken 
Denters, Thomassen en De Jong in 1990 over de 
‘kwaliteit’ van gemeenten,1 terwijl Toonen en an-
deren een groot aantal prestatiegebieden onder-
scheiden. Eén van de manieren is te kijken naar 
de terreinen waarop gemeenten prestaties leveren. 
Castenmiller et al.2 onderscheiden vier terreinen: 
de gemeente als gemeenschap, als dienstverlenen-
de organisatie, als efficiënte en effectieve organisa-
tie en als medeoverheid. De prestaties van een ge-
meente verschillen per terrein. De politieke relatie 
tussen gemeente en burger als het gaat om de ge-
meente als gemeenschap is een totaal andere dan de 
klant-leverancier-relatie tussen gemeente en burger 
als het gaat om publieke dienstverlening.
Eind jaren ’90 werden bestuurskrachtmetingen po-
pulair. Sindsdien meten steeds meer gemeenten hun 
bestuurskracht, al dan niet vrijwillig. Achterliggend 
idee is dat gemeenten daardoor een duidelijk beeld 
van de kwaliteit van het eigen functioneren verkrij-
gen. Het inzicht in sterke en zwakke punten kan 
worden gebruikt om hun prestaties te verbeteren.
Het benaderen van gemeentelijke prestaties vanuit 
de invalshoek van de bestuurskracht heeft duidelijke 
voordelen. Tegelijkertijd beperkt deze invalshoek 
echter het aantal verklaringen voor gemeentelijke 
prestaties en daarmee het aantal mogelijkheden 
deze prestaties positief te beïnvloeden. Bestuurs-
krachtmetingen zijn sterk op de resultaten gericht 
die een gemeente bereikt, op de output van een 
gemeente. Het gevaar bestaat dat er een te simplis-
tisch beeld van de oorzaken van deze resultaten 
ofwel de inputkant, ontstaat. Zo zagen we dat de 
schaalgrootte van een gemeente als doorslaggeven-
de factor in het versterken van de bestuurskracht 
wordt beschouwd. Vervolgens wordt al snel de 
conclusie getrokken dat herindeling van kleine 
gemeenten voor de hand ligt, zoals de toenmalige 
minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijks-
relaties ook heeft aangekondigd in zijn discussie-
notitie over het middenbestuur.3 
De literatuur4 wijst echter uit dat er een gevaar 
schuilt in de nadruk op schaalgrootte. Er lijkt een 
tweezijdige relatie te bestaan tussen de prestaties 
van een bestuurslaag en de schaalgrootte. Zo zijn 
de democratische prestaties van een gemeente, de 
mate waarin een gemeente haar gemeenschap kan 
vertegenwoordigen, gebaat bij een kleine schaal. 
Tegelijkertijd zijn de prestaties van de ambtelijke 
organisatie, zoals de kwaliteit van de dienstverle-
ning, vaak bij een grote schaal gebaat. Dit dilem-
ma laat zien dat veranderingen in de schaalgroot-
te, bijvoorbeeld door herindelingen, op zichzelf 
niet voldoende zijn de prestaties van een gemeente 
te verbeteren.
De grote nadruk op schaalgrootte als verklarende 
factor gaat voorbij aan de invloed van andere fac-
toren, zoals de omgeving. Het is dan ook noodza-
kelijk een bredere visie te ontwikkelen op factoren 
die de gemeentelijke prestaties beïnvloeden. Dit 
kan ook leren hoe die prestaties kunnen worden 
verbeterd.
BESTUURJanneke Buur, Bettine Pluut, Marco Meesters & 
Boudewijn Steur
Drs. J.P.A. Buur en drs. B. Pluut zijn werkzaam bij Zenc, drs. 
M.J. Meesters en drs. B.F. Steur bij het ministerie van Bin-
nenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties.
Het functioneren van gemeenten
Op 1 januari van dit jaar zijn gemeenten verantwoordelijk geworden voor de uitvoering van de Wet Maat-
schappelijke Opvang (WMO). De invoering ervan is de afsluiting van een reeks decentralisatiemaatrege-
len van de vorige kabinetten Balkenende. Eerder werd bijvoorbeeld ook al de Wet Werk en Bijstand 
ingevoerd, die gemeenten (financieel) verantwoordelijk maakt voor het reïntegreren van werklozen. 
Door decentralisatie van de taken is de rol van gemeenten bij het oplossen van maatschappelijke vraag-
stukken groter geworden.
[1] Denters, S.A.H., De Jong, 
H.M. & Thomassen, J.J.A. 
(1990), Kwaliteit van 
gemeenten: een onderzoek 
naar de relatie tussen de 
omvang van gemeenten en 
de kwaliteit van het lokaal 
bestuur, Enschede.
[2] Castenmiller, P., N. Gerrit-
sen & H. Tjalma, 2003, 
Bestuurskracht; een spiegel 
voor het bestuur, SGBO.
[3] Ministerie van Binnen-
landse Zaken en Koninkrijks-
relaties (2006). Maatwerk in 
het middenbestuur. Den 
Haag.
[4] Dahl & E. Tufte, (1990). 
Size and democracy, Stan-
ford.
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[7] Joep Dohmen, De Vrien-
denrepubliek. Limburgse 
kringen, Nijmegen, 1996.
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Een diffuser beeld
Er kunnen drie domeinen van factoren worden onder-
scheiden die gemeentelijke prestaties beïnvloeden.
Kwaliteit ambtelijke organisatie
Een eerste belangrijk domein is de kwaliteit van 
de ambtelijke organisatie. De gemeentelijke bu-
reaucratie dient immers het beleid van het college 
van burgemeesters en wethouders uit te voeren en 
het bij de beleidsvorming te ondersteunen. Als de 
ambtelijke organisatie hierin faalt, komt dat in de 
prestaties tot uiting. We onderscheiden drie facto-
ren die de kwaliteit van het ambtelijk apparaat 
bepalen: de kwaliteit van de ambtenaren, de kwali-
teit van de gemeentesecretaris en de organisatie-
cultuur.
De eerste factor is uiteraard de kwaliteit van de 
ambtenaren. Indien professionaliteit en vakbe-
kwaamheid te wensen overlaten, heeft dit een 
negatieve invloed op de gemeentelijke prestaties. 
De lage gemiddelde kwaliteit van ambtenaren is 
vaak mede te wijten aan het hoge verloop van (goe-
de) ambtenaren. Hierbij doet zich het gevaar van 
een negatieve spiraal voor: een ambtelijke organisa-
tie met een relatief lage kwaliteit schrikt goede 
ambtenaren af. Het doorbreken van een dergelijke 
spiraal wordt extra bemoeilijkt doordat een ge-
meente met een slecht imago moeite heeft met het 
werven van kwalitatief hoogwaardige ambtenaren.
De tweede factor binnen het domein van de amb-
telijke organisatie is de kwaliteit van de gemeente-
secretaris, die een belangrijk stempel op de kwali-
teit van de ambtelijke organisatie kan drukken. 
De gemeentesecretaris moet over verschillende 
competenties beschikken. Zo heeft hij een duidelij-
ke visie op de toekomst van de gemeente, beschikt 
hij over leiderschapskwaliteiten om deze visie uit 
te dragen en te implementeren en is hij of zij in 
staat ambtenaren tot samenwerking te brengen. 
Uiteraard kan de gemeentesecretaris dergelijke 
veranderingen niet alleen bewerkstelligen, maar 
dient hij of zij een groep bereidwilligen om zich 
heen te hebben die hem daarin kan bijstaan.
De derde factor is de organisatiecultuur die van 
grote invloed op de prestaties van gemeenten is5: 
de gemeenschappelijke verstandhouding van de 
leden van een organisatie met betrekking tot hoe 
het er in hun organisatie dagelijks toegaat. Het is 
het geheel van geschreven en ongeschreven regels 
dat het sociale verkeer tussen de medewerkers van 
een organisatie onderling, als ook het verkeer met 
derden kanaliseert en vorm geeft. Dit is ook aan de 
orde geweest bij het vierde voortgangsbericht van 
de Begeleidingscommissie Vernieuwingsimpuls 
Dualisme en Lokale democratie, waarin de (be-
stuurlijke en ambtelijke) cultuur in plaats van 
structuur als bepalende factor in het presteren van 
gemeenten wordt beschouwd.6 
Politiek-bestuurlijke omgeving
Een tweede domein waarbinnen een aantal facto-
ren voor de gemeentelijke prestaties te identifice-
ren is, is de politiek-maatschappelijke omgeving 
van de gemeente. De aard van de politiek-bestuur-
lijke omgeving wordt door de volgende factoren 
bepaald:
• kwaliteit van burgemeester en wethouders
• de verhouding binnen het college
• de kwaliteit van de gemeenteraad
• de verhouding tussen de gemeenteraad en het 
college
• de bestuurscultuur
• de continuïteit van het bestuur
• de verhouding tussen burgemeester en 
gemeentesecretaris
• de rol van de media
Het voert hier te ver om al deze factoren nader te be-
schouwen, maar we willen er een drietal uitlichten.
Allereerst de kwaliteit van burgemeester en wet-
houders. Bestuurders moeten immers in staat zijn 
een lange termijnvisie voor de gemeente te schet-
sen. Met zo’n visie wordt het mogelijk de benodig-
de stappen te nemen om de gewenste maatschap-
pelijke opgaven aan te pakken, ook als dit ten 
koste gaat van korte termijnresultaten.
De continuïteit van het bestuur als factor binnen 
de politiek-bestuurlijke omgeving is van invloed op 
gemeentelijke prestaties. Enerzijds blijkt de lang-
durige aanwezigheid van één of twee partijen in 
het gemeentebestuur een negatieve uitwerking op 
gemeentelijke prestaties te hebben. De schijnbare 
vanzelfsprekendheid, om niet te zeggen onvermij-
delijkheid, waarmee sommige partijen keer op 
keer in het college terugkeren doet de urgentie 
om bepaalde maatschappelijke vraagstukken op 
te pakken, afnemen. Een tweede risico van een 
lange traditie als bestuurderspartij zijn de lokale 
(persoonlijke) afhankelijkheidsrelaties die tussen 
bestuurders en maatschappelijke problemen ont-
staan. In sommige gevallen kan zelfs van malafide 
praktijken worden gesproken, zoals bij het verle-
Bestuurskrachtmetingen zijn te beperkt om 
prestaties van gemeenten te verklaren
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nen van bouwvergunningen.7 Het risico ontstaat 
dat bestuurders geen onderscheid meer kunnen 
maken tussen zakelijke, persoonlijke en politieke 
belangen.
De derde factor is de rol van de media. Als de me-
dia continu negatief over de prestaties van een 
overheid berichten, zal dat op den duur als een self 
fulfilling prophecy gaan werken. Bestuurders zullen 
geen risico’s meer durven nemen uit angst voor 
eventuele mislukkingen, die dan in de (lokale) me-
dia breed worden uitgemeten. De media hebben 
een belangrijke rol in de verhouding tussen be-
stuur en maatschappij.
Verhouding bestuur en maatschappij
Een derde domein waarbinnen een aantal factoren 
voor de gemeentelijke prestaties te identificeren is, 
is de verhouding tussen bestuur en samenleving. De ge-
meente – of de overheid in het algemeen – is niet 
in staat lokale maatschappelijke vraagstukken al-
leen op te lossen. Daarvoor zijn partners in de sa-
menleving nodig, variërend van bedrijven, het 
maatschappelijk middenveld en individuele bur-
gers. De belangrijkste factoren binnen dit domein 
zijn het sociaal kapitaal binnen een gemeenschap, 
het vertrouwen van burgers in de politiek en de 
bevolkingsopbouw.
Sinds de onderzoeken van de Amerikaanse socio-
loog Robert Putnam wordt sociaal kapitaal als een 
belangrijke factor in de prestaties van gemeenten 
beschouwd.8 In een gemeenschap met een hoge 
mate van sociaal kapitaal zijn burgers bereid zich 
voor hun gemeenschap in te zetten, om zo een 
aandeel in het oplossen van maatschappelijke op-
gaven te hebben. Sociaal kapitaal kan versnipperd 
zijn. Het maatschappelijk middenveld kan sterk 
verkokerd zijn, met onafhankelijke organisaties 
die in het belang van hun eigen achterban opere-
ren. Hiermee blijven bredere maatschappelijke 
vraagstukken liggen. Deze komen op het bordje 
van de gemeente. De vraag is dan ook of een ge-
meenschap met een hoog sociaal kapitaal bereid 
is energie te steken in het oplossen van maatschap-
pelijke opgaven. Dergelijke sterke lokale organisa-
ties kunnen zich tevreden stellen met het regelen 
van hun ‘eigen zaakjes’ en in de rest van de ge-
meente ‘de boel de boel laten’.
Het vertrouwen in de politiek is een tweede factor. 
Volgens Wesseling & Van Twist kan de gemeente 
beter aan verwachtingen van burgers voldoen als 
die vertrouwen in de gemeente hebben. Dit zorgt 
er weer voor dat de prestaties beter zijn, waardoor 
burgers op hun beurt weer meer vertrouwen in 
hun gemeente krijgen. Een belangrijke manier om 
vertrouwen van de overheid te vergroten, is door 
publieke dienstverlening.9 Dit vertrouwen is ech-
ter broos, want door een aantal incidenten kan het 
vertrouwen – na te voet te zijn gekomen – weer 
snel te paard vertrekken.
De derde factor is de bevolkingsopbouw in een ge-
meente. Een zwakke of onevenwichtige bevolkings-
opbouw kan tot mindere prestaties leiden. Dit be-
paalt weer de kwaliteit van de ambtenaren. Maar 
ook een hoog aantal bijstandsontvangers, waar-
door de gemeente hoge kosten heeft, kan er debet 
aan zijn dat er geen extra middelen beschikbaar 
zijn om bepaalde maatschappelijke vraagstukken 
aan te pakken.
Randvoorwaarden
Het zijn niet alleen de drie genoemde domeinen 
die gemeentelijke prestaties bepalen. Ze komen 
ook vaak in meer of mindere mate terug in de 
discussies over bestuurskracht. Maar er is nog een 
aantal verklaringen voor minder presterende ge-
meenten te identificeren die wellicht geen directe 
relatie met prestaties van gemeenten hebben, 
maar bepalend zijn voor genoemde factoren. 
Deze randvoorwaarden zijn:
• de omvang van de gemeente
• de complexiteit van de problematiek
• de leeromgeving van de gemeente
• de geografische ligging
• de aanwezigheid van een hbo- of universitair 
opleidingsinstituut in de omgeving
• het imago van de organisatie
• recente herindelingen, de integratie van organi-
saties en de verhoudingen tussen voorheen auto-
nome gemeenten
Allereerst de omvang van de gemeente. Zoals we al 
constateerden, wordt in de bestuurskrachtdiscussie 
een logisch verband gelegd tussen schaalgrootte en 
oplossingsvermogen van gemeenten voor maat-
schappelijke vraagstukken. Hoe groter de gemeen-
te, des te groter de ambtelijke organisatie en hoe 
meer functiespecialismen en middelen beschik-
baar zijn om kwalitatief goede ambtenaren voor de 
organisatie te behouden. Toch is het verband min-
der duidelijk aanwezig, dan vaak wordt gesteld. Zo 
heeft een randstadgemeente van 30.000 inwoners 
met een andere bestuurskracht te maken dan een 
gemeente die een belangrijke regiofunctie vervult.
Bij de omvang van gemeenten dienen dus ook an-
dere kenmerken te worden meegenomen dan al-
leen het inwoneraantal, zoals urbanisatiegraad of 
omgevingsadressendichtheid. Daar komt bij dat 
[8] Robert Putnam, Making 
democracy work. Civic traditi-
ons in modern Italy, Prince-
ton, 1993. Robert Putnam, 
Bowling alone. The collapse 
and revival of American com-
munity, New York, 2000. 
Boudewijn Steur & Auke van 
der Goot, De diagnose van 
burgerparticipatie op lokaal 
niveau, in: Dave Huitema 
e.a., De boel bij elkaar hou-
den. Essays naar aanleiding 
van het Festival der 
Bestuurskunde 3.0, Amster-
dam, 2006, p. 85-91.
[9] H. Wesseling & M. van 
Twist, Innoveren en besturen, 
Openbaar bestuur, 2006, nr. 
4. C. Paardekooper en K. van 
Hengel, Gemeenten en ver-
trouwen, Openbaar bestuur, 
2006, nr. 4.
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[10] Vgl. het recente rapport 
van de WRR, De lerende 
overheid, Amsterdam, 2006.
zaam. Het blijkt keer op keer dat het integreren 
van twee of meer organisaties, elk met hun eigen 
werkwijze en cultuur, een uitdaging is die veel 
aandacht van bestuur en management vergt en die 
bovendien vaak jaren duurt. Ook op bestuurlijk 
niveau duurt het vaak lang voordat er een nieuwe 
gemeente ontstaat.
Conclusie
In het voorgaande zijn drie domeinen en de rand-
voorwaarden besproken, die op het presteren van 
gemeenten van invloed zijn (zie schema).
Centraal staan de prestaties van gemeenten. Om 
de prestaties van gemeenten heen vinden we de 
drie categorieën verklarende factoren: kwaliteit 
van de ambtelijke organisatie, politiek-bestuurlijke 
omgeving en de verhouding tussen bestuur en 
maatschappij. In de buitenring staan de randvoor-
waarden. Deze vormen de basis voor gemeentelijke 
prestaties. Bestuurskrachtmetingen zijn te beperkt 
om prestaties van gemeenten te verklaren. Zij be-
steden geen aandacht aan deze factoren, laat staan 
aan randvoorwaarden als perifere ligging of com-
plexiteit van de problematiek in een gemeente.
met een grotere omvang van een gemeente de 
complexiteit van de uitdagingen waarvoor die 
gemeente staat, sterk toeneemt. De schaalgrootte 
van een gemeente heeft dus wel duidelijk invloed 
op de kwaliteit van het ambtenarenapparaat, maar 
minder op de kwaliteit van het bestuur of op de 
verhouding tussen samenleving en politiek.
Een tweede randvoorwaarde die het vermogen van 
gemeenten om maatschappelijke vraagstukken te 
kunnen oplossen, bepaalt is de complexiteit van 
de (maatschappelijke) problematiek. Hoe groter 
deze problematiek, hoe moeilijker het voor een 
gemeente is deze op te lossen; het zijn ongetemde 
problemen.10 Uiteraard geldt dit voor de problema-
tiek in de grote steden, maar ook kleine gemeen-
ten kunnen met complexe maatschappelijke pro-
blemen worden geconfronteerd.
Een andere randvoorwaarde zijn eventuele (recen-
te) herindelingen van gemeenten. Vaak blijkt dat 
de beoogde prestatieverbeteringen niet worden be-
reikt, zij kunnen zelfs tot (tijdelijke) verslechtering 
van de gemeentelijke prestaties leiden. Zo is de in-
tegratie van gemeentelijke diensten vaak moei-
Omvang Leefomgeving
Perifere ligging
Opleiding
Herindeling
Imago
Complexiteit
van problematiek
Organisatiecultuur
Randvoorwaarden
Prestaties van 
gemeenten
Verhouding
bestuur -
maatschappij
Kwaliteit
ambtelijke
organisatie
Politiek -
bestuurlijke
omgeving
 Schema: Domeinen en randvoorwaarden
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BOEKEN
aan het einde van de vroegmoderne tijd 
op die manier geen legers in het veld kon-
den brengen die groot genoeg waren om 
het tegen de Franse revolutionairen op te 
nemen. Ook na Vermeesch’ onderzoek 
blijft die stelling valide.
Dr. Pieter Wagenaar, Vrije Universiteit 
Amsterdam
Geen reflectie
‘Ik hoop dat ik niet ontslagen word’, zei 
Mark Frequin, directeur-generaal bij het 
ministerie van Economische Zaken bij de 
presentatie van zijn boek Ja minister – nee 
minister. Voor ontslag hoefde Frequin niet 
bang te zijn, het boek zal hem eerder ver-
der helpen in zijn ambtelijke carrière. Fre-
quin houdt namelijk een prettig leesbaar 
feel good-verhaal over de manier waarop 
bewindslieden en topambtenaren met 
elkaar omgaan en elkaar beoordelen.
Aan de hand van interviews met (oud-)
bewindslieden en -topambtenaren, memoi-
res (van onder anderen Winnie Sorgdrager, 
Ed van Thijn en Jo Ritzen) en van zijn eigen 
lange (ruim twintigjarige) ervaring als top-
ambtenaar op verschillende ministeries, 
schetst de auteur een beeld van het feitelij-
ke samenspel tussen politieke en ambtelij-
ke top dat vrijwel geheel overeenkomt met 
het algemeen aanvaarde ideaaltypische 
beeld: topambtenaren die indachtig het pri-
maat van de politiek loyaal zijn aan hun 
politieke bazen, die op hun beurt vertrou-
wen op de loyaliteit en professionaliteit van 
hun topambtenaren. Frequin is heel stellig: 
‘…er mag niet getwijfeld worden aan de 
expertise en loyaliteit van de topambtena-
ren (-), mijn ervaring is dat topambtenaren 
nooit lekken (-), de kracht van het Neder-
landse overheidsbestel is voor mij de ster-
ke loyaliteit van de topambtenaren’.
Wie met de bril van Frequin naar de inter-
centrale besluitvorming en zetten hun 
morele gezag in om de burger tot belas-
ting betalen te krijgen. Doesburg lag in de 
periferie. Fiscale en organisatorische 
structuren ontbraken er vrijwel. Verande-
ringen deden zich er wel voor, maar vooral 
op bovenlokaal bestuurlijk niveau. Solda-
ten zorgden er voor veel overlast. Na de 
eerste decennia van de Nederlandse 
Opstand veranderde dat.
In Gorkum slaagden elites er inderdaad in 
de kosten van de oorlog op te brengen en 
de overlast van soldaten te beperken 
door hun morele gezag aan te wenden en 
door hun rol in de gewestelijke besluitvor-
ming. Vestingbouw en vestingonderhoud 
werden grotendeels aan het gewest over-
gedragen. In Doesburg werden de bouw 
en het onderhoud van de vestingen twee 
of drie bestuurlijke niveaus hoger getild, 
direct naar Den Haag.
Ook om de belastingen geïnd te krijgen 
was af en toe ingrijpen van het centrum 
nodig. Doesburg raakte, net als Gorkum, 
bij het opbouwen van een staatsschuld 
betrokken, maar anders dan in Gorkum 
waren de lokale elites daarin niet zelf 
betrokken. Toen de oorlogsdreiging week, 
raakten de elites in beide steden onder-
ling slaags en liep ook hun eigen belas-
tingmoraal schade op. Omdat dit tot ver-
lies van moreel gezag leidde, had dat 
negatieve consequenties voor de belas-
tingmoraal van de burger.
Na het rampjaar 1672 veranderde dit, 
maar zonder oorlogsdreiging kon staats-
vorming toch niet. Volgens Vermeesch is 
Tillys hypothese daarmee, voor Doesburg 
en Gorkum, weerlegd. Het is de vraag of 
dat zo is. Tilly relateert staatsvorming 
namelijk aan geografie. Kleine, maritieme, 
commerciële mogendheden, zoals de 
Republiek, konden niet anders dan hun 
gemakkelijk verkrijgbare kapitaal voor oor-
logvoering inzetten. Zware belastingen op 
grond en dienstplicht – de oplossing die 
grote continentale staten moesten kiezen 
- waren geen opties, want de bevolking 
was te klein en de economie had er niet 
de juiste structuur voor. Zo bouwden ze 
geen erg vaste staatsstructuren, maar die 
hadden ze ook niet nodig. Tilly claimt dat 
dergelijke staten aanvankelijk een groot 
succes waren – Gletes hypothese over de 
integratie van lokale elites is geheel niet 
strijdig met wat Tilly zegt - maar dat ze 
Mark Frequin, Ja minister 
– nee minister. Over het 
samenspel van ministers, 
staatssecretarissen en 
topambtenaren, Den 
Haag: Sdu, 2006, 
ISBN 90 12 10147 6
G. Vermeesch, Oorlog, ste-
den en staatsvorming: de 
grenssteden Gorinchem 
en Doesburg tijdens de 
geboorte-eeuw van de 
Republiek (1570-1680), 
Amsterdam: Amsterdam 
University Press 2006, 
ISBN 10 90 5356 882 4
Consensus onder elites?
In dit proefschrift confronteert Griet Ver-
meesch twee visies op staatsvorming in 
de vroegmoderne tijd met elkaar. De ene 
visie is van Charles Tilly, volgens wie oor-
log de motor van staatsvorming was. Oor-
logvoering werd in de vroegmoderne perio-
de steeds duurder. Om het benodigde geld 
op te brengen was het vormen van vastere 
staatsstructuren nodig. De Nederlandse 
Republiek was zo rijk, dat hij aanvankelijk 
zonder stevige, gecentraliseerde, over-
heidsstructuren kon. Een tijd lang ging dat 
goed, maar aan het einde van de vroegmo-
derne periode was het duidelijk geworden 
dat landen die dergelijke structuren wel 
hadden, voorop liepen. Jan Glete – de 
andere visie - is echter van mening dat, 
om de kosten voor de vroegmoderne oor-
logvoering op te brengen, het vooral nodig 
was lokale elites bij de lasten die oorlog-
voering met zich meebracht, te betrekken. 
Staatsvorming is bij Glete, in tegenstelling 
tot Tilly, vooral een proces van onderop. 
Het decentrale staatsbestel van de Repu-
bliek zou, door een brede consensus 
onder elites, de besluitvorming over oorlog-
voering juist vergemakkelijkt hebben.
In haar onderzoek naar de grenssteden 
Gorkum en Doesburg, de een dicht bij het 
Hollandse centrum, de ander perifeer, 
vraagt Vermeesch zich af of oorlogvoering 
inderdaad tot consensus onder elites 
leidde. Een andere vraag is of die in 
stand bleef als de oorlogsdreiging was 
geweken. De auteur analyseert de hou-
ding van lokale overheden tegenover de 
inkwartiering van soldaten, vestingbouw 
en vestingonderhoud, belastingheffing en 
belastinginning voor de defensie en hun 
betrokkenheid bij het opbouwen van een 
staatsschuld.
Gorkum maakte onderdeel uit van het 
Hollandse stedelijke netwerk. Elites kre-
gen er relatief gemakkelijk toegang tot de 
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actie tussen politieke en ambtelijke top 
kijkt, kan moeilijk tot een andersluidend 
oordeel komen. De ‘vooropgezette’, posi-
tieve bril speelt Frequin parten bij zijn 
interviews met hem bekende (ex-)minis-
ters en -topambtenaren. Zijn vragen heb-
ben nogal eens een ouwe-jongens-kren-
tenbrood-karakter. Zo vraagt hij aan 
oud-minister Tineke Netelenbos: ‘Je hebt 
een enorme drive; jij wilde veel als 
bestuurder?’ En aan oud-directeur-gene-
raal hoger onderwijs Roel in ’t Veld: ‘Jij 
hebt nooit gebrek aan eigen meningen 
(gehad); kan dat als topambtenaar?’ Aan 
oud-minister Brinkhorst legt Frequin voor: 
‘Ach, ambtenaren hebben liever een 
minister die daadkracht toont’.
Frequin stipt interessante onderwerpen 
aan, zoals de (vermeende) toenemende 
bemoeienis van ministers met uitvoerings-
zaken en de politieke kleur van topambte-
naren. Die kleur is ‘volgens velen van geen 
enkel belang voor een succesvolle samen-
werking met de politieke top’. Voor hemzelf 
als topambtenaar is politieke kleur echter 
wel van belang. Hij is ‘bewust’ geen lid van 
een politieke partij ‘uit weerzin tegen spe-
culaties over partijpolitiek handelen’.
Wat bij Frequin ontbreekt is een kritische 
reflectie op het denken en handelen van 
zijn gesprekspartners. Ook een kritische 
zelfreflectie blijft achterwege. In zijn woord 
vooraf waarschuw hij de lezer al bij voor-
baat: ‘Om teleurstellingen te voorkomen: 
het is geen onthullend boekje. Het gaat 
niet om schandalen of onthutsende zaken 
en dit is ook geen podium voor mijzelf om 
‘leeg te lopen.’
Wat vooral rest is een prettig leesbare 
aaneenschakeling van anekdotes uit de 
bestuurspraktijk op rijksniveau. Het wach-
ten is op het moment dat Frequin zich ‘vrij’ 
voelt om onbevangen, zonder gekleurde 
bril en met een nog grotere praktijkerva-
ring, zijn licht te laten schijnen op het 
samenspel tussen de politieke en de amb-
telijke top. En dan liefst zonder fout 
gespelde namen, dus Zunderdorp in plaats 
van Zuiderdorp, Van Wolferen in plaats van 
Van Wolveren, Schwietert in plaats van 
Swietert, Ringnalda in plaats van Ringnol-
da, Philomena en niet Philemona …
Pieter de Jong, secretariaat Raad voor het 
openbaar bestuur
Oefening in zelfkennis
In deze bundel worden 28 essays samen-
gebracht. De auteur bespreekt in toe-
gankelijke taal de maatschappelijke ver-
anderingen sinds 1975. De laatste drie 
decennia worden gekarakteriseerd door 
spectaculaire ontwikkelingen op het 
gebied van welvaart, technologie en 
kennis, maar ook door nieuwe tegenstel-
lingen, denk- en gedragswijzen die een 
behoorlijk gevaar van erosie met zich 
meebrengen. Met zorg en gevoel voor de 
complexiteit wordt een reeks van nieuwe 
spanningen geanalyseerd op het gebied 
van maatschappelijke binding, massacon-
sumptie, individualisering, sociale uitslui-
ting, vergrijzing, solidariteit tussen genera-
ties, gezondheidszorg, juridisering van de 
samenleving, waarbij ook voorzichtig sug-
gesties voor oplossingen en positieve per-
spectieven worden geboden.
Als een rode lijn loopt door het boek de 
gedachte dat een moderne democratie 
niet bevreesd hoeft te zijn voor verschei-
denheid en conflict, zolang aan een aantal 
institutionele voorwaarden is voldaan. De 
auteur breekt een lans voor een samenle-
ving waarin de grenzen tussen staat en 
maatschappij niet al te scherp worden 
getrokken, met ‘een stelselmatige wissel-
werking tussen formele en informele 
systemen, tussen private en publieke ver-
antwoordingssystemen, tussen particulie-
re prikkels en initiatieven en publieke en 
sociale waarden’.
Tweederde van het boek is gewijd aan de 
rol van vier belangrijke, historisch veran-
kerde, maatschappelijke instituties: een 
eerlijk rechtsproces, het zoeken naar 
wetenschappelijke waarheid, religieuze 
tolerantie en niet-gewelddadige conflictbe-
slechting. Met een gelukkige metafoor 
worden deze instituties aangeduid als 
steunberen, omdat zij tegenkracht bieden 
tegen het uiteenvallen van de samenle-
ving. Cohesie bestaat niet in consensus 
en uniformiteit – een te grote eenheid kan 
verstikkend zijn – maar juist in verschillen. 
In een democratie gaat het erom vijanden 
om te vormen tot politieke tegenstanders. 
De steunberen staan echter ook bloot aan 
ernstige gevaren, die vooral worden inge-
geven door gebrek aan consistentie en 
flexibiliteit, door misplaatste bezuinigin-
gen, het oprukken van het economische 
denken in het bestuur, een overdreven 
behoefte aan efficiency met verwaarlozing 
van de zorg en zorgvuldigheid voor de 
menselijke kant van problemen.
Centraal staat Schuyts bezorgdheid voor 
de jeugd: toename van geweld, gebrekkige 
opvang van de jeugdige (potentiële) delin-
quent, het afwentelen van maatschappelij-
ke problemen op het onderwijs, het in de 
knel komen van academische vorming. 
Tolerantie betekent vooral het vreedzaam 
kunnen omgaan met gedrag van anderen 
dat men eigenlijk afkeurt, maar het dreigt 
vaak af te glijden naar een vorm van 
onverschilligheid en relativisme.
Van groot gewicht voor moderne tolerantie 
is zelfkennis. Het boek is een uitstekende 
‘oefening in zelfkennis’, rijk aan inhoud, 
niet altijd verrassend, maar wel steeds 
wijs en bezonnen. De auteur zou gety-
peerd kunnen worden als een fraai voor-
beeld van wat hijzelf karakteriseert als 
een echte intellectueel.
Dr. Herman van Erp, Universiteit van Tilburg
Stappen in samenwerking
Het zal niemand verbazen dat veiligheids-
zorg geen exclusieve taak van het open-
baar bestuur (meer) is. Zo dit al bestond, 
lijkt het monopolie van politie en justitie 
doorbroken. Over de afgelopen twintig jaar 
heeft de overheid nadrukkelijk op ‘sociale 
zelfredzaamheid’ en ‘eigen verantwoorde-
Kees Schuyt, Steunberen 
van de samenleving. Soci-
ologische essays, Amster-
dam: Amsterdam Univer-
sity Press 2006, 
ISBN 13 978 90 5356 
937 5
Stuurgroep Samen 
werken aan veiligheid, 
Veiligheid als bestuurlijke 
opdracht, Dordrecht: 
Stichting Maatschappij, 
Veiligheid en Politie, 
2006, 
ISBN 90 726523 6 3
18641-8_OB 0907.indd   30 27-08-2007   16:06:12
OPENBAAR BESTUUR  SEPTEMBER 2007 31
BOEKEN
typen organisaties te noemen. Dit 
bezwaar zou kleiner zijn als ze de poten-
tie van het door haar ontwikkelde interac-
tiemodel, dat ze in een toelichting prijs-
geeft en dat met betekenisgeving kan 
worden verbonden, hoger had gewaar-
deerd en in evenwicht had gebracht met 
de vijf krachten waaraan ze in haar boek 
zoveel aandacht besteedt.
Het boek is prettig, eerlijk en goed 
geschreven. Het leest gemakkelijk weg, 
wellicht omdat het ook een verslag is van 
haar eigen zoektocht. Het zal de manager 
en bestuurder helpen de hordes te her-
kennen die men bij veranderingsproces-
sen moet nemen. Wie als manager of 
bestuurder veranderingen vanuit zelf 
gestelde doelen wil controleren en door 
directe interactie aan de gang wil houden, 
zal het met waardering lezen en zal op tal 
van ideeën worden gebracht.
Prof. ir. W.L. van Dinten, Stichting Lezen.
Een roman waard
Bijna was het eerste boek van Victor ten 
Hove geflopt!  Een debuutroman ‘van een 
Haagse insider over ambtenaren en 
ministers’, wat moet je daar ook mee? 
Uitgever en auteur waren, gelukkig, zo 
verstandig nog net op tijd de ware identi-
teit van de Haagse insider te onthullen. 
Victor ten Hove bleek niemand minder 
dan Winnie Sorgdrager te zijn. Ooit de 
eerste vrouw die lid werd van het college 
van Procureurs-Generaal. Daarna, voor 
D66, vier jaar minister van Justitie in 
een allesbehalve rustige periode op dat 
departement. Voorwaar: een Haagse insi-
der. Geen twijfel dus over het feit dat de 
echte auteur vanuit de nodige Haagse 
ervaringskennis schrijft. De onthulling 
van de ware aard van Victor ten Hove 
leidde tot een hausse aan publiciteit en - 
Gereedschap bij 
veranderingen
Dit boek beschrijft haar koffer met 
gereedschappen die ze bij veranderings-
processen gebruikt. Ze ziet veranderen 
als een proces dat niet lineair verloopt 
en regelmatig stagneert. Hoe breng je 
dat proces dan weer op gang? Haar vijf 
krachten zijn bedoeld om er dan weer 
vaart in te krijgen. Ze vindt haar benade-
ringswijze algemeen toepasbaar, voor 
allerlei organisaties en activiteiten. Het 
is een praktisch en instructief boek, dat 
blijk geeft van haar toewijding aan een 
opdrachtgever om diens wens van veran-
deren te realiseren en typeert haar hou-
ding als organisatieadviseur.
Haar benadering zal veel opdrachtgevers 
aanspreken. Ze gaat er vanuit dat men-
sen via rationele en communicatieve mid-
delen kunnen veranderen. Dat is mijns 
inziens nogal optimistisch. Mensen ont-
wikkelen al snel een patroon en kunnen 
maar moeilijk veranderen als dat patroon 
past bij de omstandigheden waarin ze 
werken en leven. Het wisselen van omge-
ving is vaak de belangrijkste impuls om 
te kunnen veranderen. Het is jammer dat 
dit zo weinig aandacht krijgt.
Haar benaderingswijze is bruikbaar 
zolang een organisatie de verbinding met 
de omgeving niet is kwijtgeraakt of verou-
derd is, omdat de gebruikte vormen van 
organiseren niet meer passen bij wat de 
omgeving vraagt. Is dat wel het geval, 
dan werken haar vijf krachten eerder ave-
rechts. Dit bezwaar ontstaat doordat ze 
niet ingaat op betekenisgeving en op de 
vraag hoe patronen daarin (oriëntaties) 
als vooringenomenheid mensen en orga-
nisaties vastzetten. Maar dat is nu de 
belangrijkste problematiek van Europese, 
nationale, provinciale en lokale overhe-
den, banken, politie, scholen, ziekenhui-
zen, universiteiten, om maar een paar 
lijkheid’ aangedrongen met tal van samen-
werkingsverbanden en publiek-private vei-
ligheidsnetwerken tot gevolg. Het vanaf de 
jaren ’80 ingezette proces van responsibli-
sering heeft zijn vruchten afgeworpen.
In dit inzichtelijke rapport geeft de Stich-
ting Maatschappij Veiligheid en Politie 
(SMVP) een boeiend overzicht van deze 
recente geschiedenis. De auteurs zetten 
kort en krachtig het huidige tijdsbeeld 
neer en constateren dat er belangrijke 
stappen vooruit zijn gezet in de samen-
werking tussen rijksoverheid, gemeenten, 
politie, justitie, het bedrijfsleven, maat-
schappelijke instellingen en burgers. Toch 
benadrukken zij dat beleidsmakers grote 
uitdagingen voor de boeg hebben. De 
SMVP signaleert dat veiligheidsnetwerken 
niet vanzelfsprekend tot gewenste resulta-
ten leiden. Zorgelijke knelpunten zijn het 
ontbreken van een duidelijke regiefunctie 
bij gemeenten en rijksoverheid, het 
gebrek aan heldere doelen en middelen, 
rammelende coördinatie en afstemming 
tussen partners, het ontbreken van een 
vastomlijnde aanvoeder als de politie zich 
verder op kerntaken terugtrekt en een 
steeds groter wordend gat in de democra-
tische verantwoording van optredende 
organisaties.
Lezers die op zoek zijn naar originele 
inzichten, zullen wat bedrogen uitkomen. 
De auteurs steunen zwaar op al eerder 
gepubliceerde studies van onder meer 
Hans Boutellier over veiligheid als nieuw 
samenlevingsproject en Jan Terpstra over 
de praktijk van lokale veiligheidsnetwer-
ken. Dit kan de SMVP echter nauwelijks 
kwalijk worden genomen, omdat er maar 
weinig onderzoekers zich inhoudelijk met 
de thematiek van de (be)sturing van veilig-
heid bezighouden. Deze rapportage is dan 
ook een poging om bewustwording te kwe-
ken en zowel wetenschappelijke als prakti-
sche kennis over het functioneren van 
samenwerkingsarrangementen te vergro-
ten. De waarschuwing dat de rijksoverheid 
haar regie over veiligheidszorg uit handen 
laat glippen, zal hopelijk verschillende 
alarmbellen in werking stellen. Het gaat 
hier immers om niets minder dan een cru-
ciale taak van de Nederlandse overheid.
Drs. Ronald van Steden, Vrije Universiteit 
Amsterdam
Annemarie Mars, Hoe 
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ten om een verandering 
te laten slagen. Assen: 
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De Geus 2006, 
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naar ik aanneem - ook tot een spectacu-
laire toename van de verkoopcijfers.
Het is een roman over politiek-ambtelijke 
betrekkingen op departementaal niveau. 
Ook het ministerie van Veiligheid – ken-
nelijk heeft Brinkman toch zijn zin gekre-
gen – blijft niet gevrijwaard van politiek-
ambtelijke spelletjes, bureaupolitisme en 
interdepartementale strijd. Bij de afwik-
keling van de ramp met een chloortrein, 
die centraal staat in het boek, lijken poli-
tici en ambtenaren vaak meer met elkaar 
bezig te zijn dan met het oplossen van 
de crisis. Mijn toch al niet overmatige 
vertrouwen in een dergelijk megadeparte-
ment is er dan ook bepaald niet groter op 
geworden. Rond dit centrale thema heeft 
Sorgdrager een verrassend leesbaar en 
ook leerzaam boek geschreven. Daarvoor 
zijn zeker drie redenen.
Allereerst schrijft ze, ook naar eigen zeg-
gen, geen sleutelroman. Wie dat persé 
wil zal grote moeite hebben om Arthur 
Docters van Leeuwen of Harry Borghouts 
(om er twee te noemen) terug te vinden. 
Natuurlijk maakt de auteur gebruik van 
haar Haagse ervaringen en teleurstellin-
gen. Maar ze neemt er tegelijkertijd ook 
voldoende afstand van. Daarmee wordt 
de basis gelegd voor een boek dat niet 
gehinderd wordt door al te veel frustra-
ties van de auteur.
Vervolgens blijkt Sorgdrager ook te kun-
nen schrijven. Dat klinkt flauw, maar is 
niet zo bedoeld. Het is nu eenmaal lang 
niet iedereen gegeven een leesbare en in 
zekere zin ook wel meeslepende roman te 
schrijven. Sorgdrager lukt dat wel. De eer-
lijkheid gebiedt te melden, dat sommige 
literatuurcritici daar anders over denken. 
Het door uitgeverij De Geus fraai verzorg-
de boek(je) leest als een trein. Dat 
iemand met een juridische en bestuurlijke 
achtergrond ook nog als romancier slaagt, 
is een compliment waard.
Ten slotte kan geconcludeerd worden dat 
het terrein van de politiek-ambtelijke 
betrekkingen, zeker in het Haagse, even 
interessant als ingewikkeld is. Sorgdra-
ger geeft in deze roman blijk van veel 
inzicht in die complexe vervlechtingen. 
Daarmee wordt dit boek toch weer meer 
dan alleen een speels en vlot geschreven 
roman. Het is ook een realistische ver-
kenningstocht door de bijzondere wereld 
van departementale en interdepartemen-
tale verhoudingen, politiek-ambtelijke ver-
houdingen in het bijzonder. Bovendien 
toont Sorgdrager – excuus: Victor ten 
Hove – zich daarbij een kritisch en boven-
modaal slim waarnemer en analyticus. 
Kortom, van harte aanbevolen, voor ieder 
die een lange avond leesplezier wil heb-
ben en er ook nog wat van wil leren.
Dr. Lex Cachet, Erasmus Universiteit 
Rotterdam
Vrijetijdsmarkt belicht
De omwentelingen in de mondiale econo-
mie hebben voor de economische vitali-
teit en ruimtelijke kwaliteiten van steden 
en landschappen verstrekkende gevol-
gen. Het Nederlandse landschap is een 
(bij)product van de landbouw. De histori-
sche stadscentra stammen uit de tijd van 
het zeventiende-eeuwse handelskapitalis-
me; de twintigste-eeuwse verstedelijking 
en suburbanisatie werden door de indu-
strialisatie, welvaarts- en bevolkingsgroei 
gedragen. Maar in de huidige tijd ‘maakt 
de landbouw in economische zin zich los 
van de landbouw in ruimtelijke zin’ en 
doet zich de vraag voor wat de nieuwe 
drijvende krachten achter de vormgeving 
van het landschap zijn.
In het stedelijk gebied doet zich een 
soortgelijke vraag voor, nu de industrie 
naar afgelegen bedrijventerreinen of het 
buitenland is verdreven en de zakelijke 
dienstverlening dit voorbeeld volgt. Het 
antwoord van de VROM-raad: niet langer 
is de productie, maar de wijze waarop 
Nederlanders en (potentiële) bezoekers 
van Nederland hun vrije tijd besteden 
bepalend voor inrichting, gebruik, vitali-
teit en kwaliteit van onze steden, de 
ommelanden en het ‘tussenland’.
De vrijetijdsmarkt expandeert snel. De 
toeristische sector is wereldwijd de groot-
ste werkgever. In welvarende delen in de 
wereld leidt stijging in reëel inkomen 
vooral tot meer uitgaven in de vrije tijd. 
Die uitgaven vertalen zich in een groei 
van de vrijetijdsmobiliteit (minstens 60% 
van de passagiers op Schiphol heeft 
vakantie of familiebezoek als motief), ver-
blijf buitenshuis (in hotels, op boten, in 
tweede huisjes) en allerlei vormen van 
vermaak, consumptie, samenzijn en bele-
ving, waarvoor mensen hun huis uit wil-
len komen. Over de (steeds opener) gren-
zen, maar ook steeds meer binnen 
Nederland, kunnen we zien waar dit toe 
leidt: urban entertainment centers, zon-
dagsfiles, winkel- en leisurecentra in de 
periferie van de stad, Smurfendorpen 
(vakantiewoningen) langs de A2, groot-
schalige evenementen.
Het advies van de VROM-raad is een 
must voor iedereen die deze ontwikkeling 
niet serieus neemt en vooral bezig is de 
benodigde aanpassingen van de bestaan-
de ruimte aan onze veranderende vrije-
tijdsbesteding tegen te houden. De raad 
pleit voor een actieve aanpak, gericht op 
het gebruik van vrije tijd en toerisme als 
nieuwe dragers en inspiratiebronnen voor 
ruimtelijke kwaliteit. Daarvoor is een 
andere denkwijze nodig, een andere aan-
pak en andere rollen. Het cluster vrije tijd 
en toerisme dient zichzelf uit te vinden, 
de krachten te bundelen en duidelijk te 
maken wat ze aan de Nederlandse eco-
nomie en ruimtelijke inrichting kan bijdra-
gen. Publiek-private samenwerking bin-
nen het cluster, maar ook met andere 
sectoren als landbouw en zorg is cruci-
aal, waarbij de raad vooral op het belang 
van het regionale niveau wijst.
Ter inspiratie sluit het advies af met vijf 
regionale (beeld-)verhalen, waarmee de 
beschreven regio’s een identiteit krijgen 
en vrijetijdsvoorzieningen en activiteiten 
in een betekenisvolle samenhang worden 
gebracht, die de interesse van bezoekers 
kan trekken. 
Hugo van der Poel, Universiteit van Twente
VROM-raad, Groeten uit 
Holland, qui è fantastico! 
Advies over vrije tijd, toe-
risme en ruimtelijke kwali-
teit, Den Haag: VROM-
raad 2006, 
ISBN 90 8513 022 0
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In het weekend van 25 tot 27 november 2005 werd de gemeente Haaksbergen door een ernsti-
ge stroomstoring getroffen. De oorzaak was een sa-
menloop van weersomstandigheden: neerslag, lage 
temperatuur, hoge windsnelheid. Wie was verant-
woordelijk? Verantwoordelijkheid is een gangbaar 
begrip in het dagelijkse leven, gangbaar, maar niet 
ondubbelzinnig, het begrip is vaak voor meerdere 
uitleg vatbaar.
Verantwoordelijkheden
Verantwoordelijkheid is een begrip met vele aspec-
ten. Zo worden de volgende betekenissen onder-
scheiden: een taak moeten vervullen, aansprakelijk 
of toerekenbaar zijn, de oorzaak zijn van een situatie, 
de capaciteit bezitten om een situatie te initiëren of 
te voorkomen, het al of niet bezitten van een per-
soonlijke deugd.1 In het verlengde hiervan zijn 
twee concepten ontwikkeld die relevant zijn voor 
een analyse van de verantwoordelijkheidstoedeling 
bij het functioneren van bestuurlijke en infrastruc-
turele voorzieningen: resultaatverantwoordelijk-
heid en herstelverantwoordelijkheid.
Het begrip resultaatverantwoordelijkheid is geïn-
troduceerd door de rechtsfilosoof Tony Honoré.2 
Resultaatverantwoordelijkheid houdt in dat perso-
nen of instituties (zouden moeten) weten wat de 
gevolgen van hun handelen kunnen zijn. Daarom 
heeft het begrip ook betrekking op ongewilde en 
onvoorziene gevolgen. In navolging hiervan be-
schrijft David Miller resultaatverantwoordelijk-
heid als volgt: ‘Wanneer we zeggen dat iemand 
resultaatverantwoordelijkheid heeft voor de gevol-
gen van zijn of haar handelen, rekenen we deze 
gevolgen hem of haar op zulke wijze aan dat, in 
gelijkblijvende omstandigheden, de resulterende 
baten en lasten bij hem of haar rusten. Als de ge-
volgen schade aan derden omvatten, kan resultaat-
verantwoordelijkheid, afhankelijk van de kwestie, 
de aansprakelijkheid inhouden om die schade te 
compenseren.’3 Het begrip resultaatverantwoorde-
lijkheid biedt een zinvol kader bij het beoordelen 
van het functioneren van infrastructuren, omdat 
de uitkomst (resultaat, product) een belangrijk 
criterium is om het oordeel over het functioneren 
van infrastructuren te baseren. En dan is het niet 
altijd relevant wie causaal of moreel aansprakelijk 
is voor een slecht functionerende infrastructuur. 
Het gaat erom dat een optimaal resultaat wordt 
gerealiseerd.
Indien dat optimale resultaat niet gerealiseerd 
wordt, wordt het concept herstelverantwoordelijk-
heid van belang. ‘Herstelverantwoordelijkheid dra-
gen voor een slechte situatie betekent het hebben 
van een bijzondere verplichting om die slechte 
situatie te herstellen.’4 Herstelverantwoordelijk-
heid is, aldus Miller, niet altijd direct gekoppeld 
aan resultaatverantwoordelijkheid. Ook als er die 
niet is, kan er sprake zijn van herstelverantwoorde-
lijkheid, bijvoorbeeld als de direct betrokkenen 
niet in staat zijn de schade te herstellen, zoals bij 
natuurrampen. Toegepast op infrastructurele sys-
temen betekent dit dat falende infrastructuren 
moeten worden hersteld of vervangen, ongeacht 
de vraag wie voor het ontstaan van de schade aan-
sprakelijk is. Vraag is dan wel bij wie deze herstel-
verantwoordelijkheid moet berusten.
Uit recente discussies, onder meer naar aanleiding 
van Haaksbergen, kan worden afgeleid dat de 
meeste betrokkenen de visie onderschrijven dat 
de publieke sector en de netbeheerder allebei zo-
wel resultaatverantwoordelijkheid als herstelver-
antwoordelijkheid voor infrastructurele systemen 
hebben, zoals de energievoorziening. Dat geldt 
ook in de gevallen waarin zij niet causaal verant-
woordelijk voor de ontstane situatie zijn. Infra-
structuren, zoals de elektriciteitsvoorziening, 
zijn immers wezenlijk voor onze moderne samen-
leving, als deze uitvallen, kan dat tot een ernstige 
verstoring van de sociale en economische orde lei-
den. De instanties die met het functioneren en behe-
ren van infrastructuren zijn belast, dienen dan ook 
te kunnen worden aangesproken op het resultaat 
van hun inspanningen en op de wijze waarop zij 
eventuele verstoringen compenseren en herstellen.
Koos van der Bruggen
Dr. J.J.G. van der Bruggen was werkzaam 
bij de Technische Universiteit Delft, thans bij de
Universiteit Leiden.
Verantwoordelijkheid en 
infrastructurele voorzieningen
In de jaren negentig van de vorige eeuw is de energievoorziening geliberaliseerd. Wat betekent dat voor 
de verantwoordelijkheidstoedeling tussen verschillende publieke en private partijen? Wie is verantwoor-
delijk voor een ongestoorde elektriciteitsvoorziening?
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Essent heeft vanuit haar verantwoordelijkheid 
voor de grootschalige noodstroomvoorziening 
zorggedragen. ‘Het beleidsteam van de gemeente 
heeft hiervoor alleen de prioriteitsvolgorde van 
aansluiting doorgegeven.’ Overigens bleek dat 
Essent de noodstroomvoorziening niet volgens 
afspraak kon realiseren, omdat er onvoldoende 
aggregaten zouden zijn. Essent krijgt het verwijt 
dat het lang duurde voordat er duidelijkheid was 
over het aantal beschikbare en het aantal beno-
digde aggregaten.
Evaluatie Essent
Essent heeft naar aanleiding van de stroomstoring 
enkele interne onderzoeken uitgevoerd.7 Deze leid-
den tot de volgende eindconclusies:
1.  Haaksbergen was wel een crisis, maar geen 
ramp: geen levensbedreigende situaties en week-
end extreem rustig; er is veilig gewerkt en de 
bevolking heeft Essent gesteund.
2.  Masten en lijnen voldoen aan de geldende ont-
werpnormen en zijn in goede staat van onder-
houd.
3.  Het hoogspanningsnet van Nederland heeft aan 
de rand van een afgrond gestaan; 30-tal bliksem-
draden braken.
4.  Diverse niet-technische verbeterpunten in geval 
van calamiteiten zijn mogelijk: sneller opscha-
len, effectiever communiceren, meer oefenen.
5.  Samenwerking met gemeentelijk crisisbeheer-
singsteam en externe crisiscommunicatie be-
hoeven meer aandacht en oefening.
Opvallend is de derde conclusie. Want na een over 
het geheel als geruststellend gepresenteerde evalu-
atie, volgt zonder verdere onderbouwing of toe-
lichting een alarmerende conclusie. Heeft het 
hoogspanningsnet aan de rand van de afgrond ge-
staan? Waarom komt die alarmerende conclusie 
niet terug in de andere evaluatierapporten, in het 
bijzonder dat van DTe?
Inspectie Openbare Orde en Veiligheid
Een van de belangrijkste conclusies van de IOOV is 
dat er onduidelijkheid bestaat over de verantwoorde-
lijkheid voor de noodstroomvoorziening. In de be-
staande wet- en regelgeving is niet opgenomen wie 
verantwoordelijk is. Essent stelt, dat de netbeheer-
der bij een stroomstoring formeel niet in nood-
stroom hoeft te voorzien. De Directie Toezicht ener-
gie (DTe) van de Nederlandse Mededingings-
autoriteit is van mening dat het treffen van nood-
stroomvoorzieningen tot de uitvoerende taken van 
de netbeheerder behoort, maar als de overheid van-
wege de openbare orde meer noodstroomvoorzie-
ning of een bepaalde aansluitvolgorde nodig vindt, 
Verantwoordelijkheidstoedeling
Spelen de noties verantwoordelijkheid en verant-
woordelijkheidstoedeling een rol in de evaluatie 
en analyse van de stroomstoring in Haaksbergen? 
Bron voor deze analyse zijn evaluatierapporten 
van de gemeente Haaksbergen, de Inspectie Open-
bare Orde en Veiligheid en de Directie Toezicht 
energie.5 Verder wordt gebruik gemaakt van infor-
matie van Essent, de beheerder van het elektrici-
teitsnet. Het zijn geen officiële rapporten, maar ex-
terne presentaties en publicaties van medewerkers 
van Essent.
Rapport gemeente Haaksbergen
Dit rapport biedt een gedetailleerd feitelijk relaas 
van de gebeurtenissen in het weekend van 25-27 
november 2005. Uiteraard ligt het accent op ge-
meentelijke taken en verantwoordelijkheden. Het 
doet geen poging op meer beleidsmatig niveau op 
de verantwoordelijkheden van andere partijen in 
te gaan, tenzij de gemeente daar direct mee te 
maken had. In de evaluatie wordt gesteld 
‘dat er sprake was van een heldere rampbestrijdingsstruc-
tuur en dat de taken en verantwoordelijkheden duidelijk 
waren in het beleidsteam en managementteam. De posi-
tie van Essent was minder duidelijk in het BT (beleids-
team)’. 
Het rapport oordeelt dat de rol van de burgemees-
ter als bevelhebber door externe partijen geaccep-
teerd dient te worden. Dit impliceert dat hij kan 
ingrijpen in de bedrijfsprocessen van commercië-
le bedrijven. De normatieve formulering dient 
kan de vraag oproepen of het opperbevelhebber-
schap van de burgemeester in de praktijk wellicht 
ter discussie is gesteld. Volgens de opstellers van 
het rapport is daarvan geen sprake geweest. De 
woordkeuze had tot doel het opperbevelhebber-
schap nog eens expliciet onder de aandacht te 
brengen van externe bedrijven en organisaties.6
De samenwerking met Essent wordt stroef ge-
noemd. Deze constatering is gekoppeld aan een 
vrij wezenlijke verantwoordelijkheidsvraag: bij 
wie ligt de verantwoordelijkheid voor het regelen 
van de noodstroomvoorziening. Het blijkt dat Es-
sent en de gemeente hierover geen discussie heb-
ben gehad. De gemeente heeft 
‘vanuit haar eigen verantwoordelijkheidsgevoel, alleen zorg-
gedragen voor de kleinschalige aggregaten, die o.a. aange-
sloten zijn op gemeentelijke gebouwen (opvangcentra), 
meldpunten en particuliere hulpbehoevenden die thuis 
afhankelijk zijn van stroom vanwege hun gezondheid’. 
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Ook bepleit zij de hoogte van de compensatie aan 
de duur van de onderbreking te koppelen.
4. Beheer en inzet van noodstroomaggregaten
DTe heeft vastgesteld, dat bij verschillende gelijktij-
dige stroomonderbrekingen de totale capaciteit 
aan mobiele noodstroomaggregaten ontoereikend 
kan zijn om in de totale behoefte te voorzien. Met 
betrekking tot Haaksbergen is een constatering dat 
de aansluitvolgorde van de noodstroomaggregaten, 
zoals aangegeven door het bevoegd gezag, afweek 
van die in de noodplannen van Essent Netwerk, 
waardoor het aansluiten langzamer verliep. Ook 
DTe bepleit dat netbeheerders samen met overhe-
den een studie maken naar een betere afstemming 
van noodplannen en een efficiëntere inzet van 
noodstroomvoorzieningen. De bevindingen zouden 
in de calamiteitenplannen van de verschillende 
netbeheerders moeten worden verwerkt.
Analyse vanuit verantwoordelijkheid 
De evaluatierapporten van de stroomstoring in 
Haaksbergen zijn vanuit pragmatisch perspectief 
geschreven: wat is er gebeurd, hoe is er gehandeld 
en wat moet een volgende keer anders of beter. De 
verantwoordelijkheidsvraag komt dan ook vanuit 
dit perspectief aan de orde.
Verantwoordelijkheid netbeheerder
Allereerst kan worden vastgesteld dat de rapporten 
een geruststellende toon ademen. Uitzondering is de 
uitspraak van Essent dat het hoogspanningsnet aan 
de rand van de afgrond heeft gestaan. Het is te veel 
gezegd dat de rapporten van de instanties erop ge-
richt zijn het eigen straatje schoon te vegen en de 
verantwoordelijkheid naar een of meer van de ande-
re partijen door te schuiven. Wel kan worden gesteld 
dat de opstellers op hoofdlijnen tevreden over het ei-
gen optreden zijn. Uiteraard worden verbeterpunten 
geconstateerd, maar nergens worden in de eigen or-
ganisatie grote of essentiële fouten waargenomen. 
Waar zaken niet perfect zijn verlopen, wordt dat 
vooral aan gebrekkige communicatie met andere 
partijen toegeschreven, dan wel minder juiste beslis-
singen of handelingen van die andere partijen.
Opvallend vaak wordt naar de netbeheerder (Essent) 
gewezen, niet verwonderlijk, omdat die in deze crisis 
de belangrijkste uitvoerende taak had in het herstel-
is dat de verantwoordelijkheid van de overheid. De 
inspectie stelt vast dat de problematiek rond het 
aansluiten van aggregaten bij de actoren in de crisis-
beheersing (buiten Essent) onvoldoende bekend was. 
De IOOV stelt voor dat gemeenten en regio’s met 
netbeheerder(s) en leveranciers afspraken over de 
noodstroomvoorziening maken en die in de plan-
nen en draaiboeken vastleggen. De netbeheerder 
dient hiervoor verantwoordelijk te zijn, omdat deze 
de aansluiting op het netwerk dient te realiseren.
Dienst Toezicht energie
De Directie Toezicht energie (DTe) heeft zich op vier 
onderzoeksvragen geconcentreerd, die direct met de 
stroomvoorziening te maken hadden.
1. Het N-1 criterium
Een elektriciteitsnet voldoet aan het N-1 criterium 
als een storing op één plaats in het net niet tot ge-
volg heeft dat het net als geheel uitvalt. Het Neder-
landse elektriciteitsnet voldoet aan dit criterium. 
DTe concludeert dat het criterium een hoge be-
trouwbaarheid oplevert. Er is dan ook geen reden 
het criterium aan te passen, want dat zou tot veel 
hogere kosten leiden zonder dat de betrouwbaar-
heid meer dan marginaal zou toenemen.
2. Uitlopers in het hoogspanningsnet
De problemen in Haaksbergen werden mede veroor-
zaakt door het feit dat deze locatie in een uitloper 
van het net ligt. Dit betekent dat de elektriciteit 
maar van één kant kan worden toegevoerd. Omlei-
ding van de stroom bij een storing is daardoor niet 
mogelijk. DTe concludeert, dat het opnemen van al-
le uitlopers in ringstructuren de totale betrouwbaar-
heid van de elektriciteitsvoorziening slechts margi-
naal zou verbeteren.
3. De 24-uursgarantie
Tijdens de stroomonderbreking in Haaksbergen heb-
ben lokale en regionale bestuurders op een 24-uurs-
garantie aangedrongen: binnen 24 uur dient een 
stroomstoring te zijn opgelost. DTe concludeert dat 
deze garantie redelijkerwijs niet te geven is. 
‘Om in elke situatie binnen 24 uur de elektriciteitsvoorzie-
ning te herstellen zijn zeer grote investeringen, logistieke 
inspanningen en technische aanpassingen nodig, die tot 
aanzienlijke verhogingen van de tarieven zullen leiden. Een 
24-uursgarantie wordt daarom niet geadviseerd. Van de 
netbeheerder mag wel worden verwacht dat hij – bijzonde-
re situaties daargelaten – altijd binnen een nader vast te 
stellen maximum tijd de elektriciteitsvoorziening herstelt. 
Het wordt geadviseerd deze maximumhersteltijd vast te 
leggen, bijvoorbeeld in de technische voorwaarden.’ 
De problemen in Haaksbergen werden 
mede veroorzaakt door het feit dat het in 
een uitloper van het net ligt
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zo niet de eis, van een 24-uursgarantie. Is het in-
derdaad zo vanzelfsprekend dat resultaat- en her-
stelverantwoordelijkheid uitsluitend bij de netbe-
heerder liggen. Dat is wel het geval waar het gaat 
om de technische deskundigheid en ervaring die 
nodig zijn om een stroomstoring op te lossen. Ge-
geven het essentiële belang van een samenleving 
bij een infrastructurele voorziening als energiele-
verantie, kan en mag een overheid zich echter niet 
aan resultaat- en herstelverantwoordelijkheid in 
ruimere zin onttrekken. Dat gebeurt ook niet.
Na de liberalisering van het elektriciteitsnet is bij 
wet vastgelegd welke taken de netbeheerder mag 
en moet vervullen .Maar daarmee is geen situatie 
gecreëerd, waarin overheden geen verantwoorde-
lijkheid meer hebben. De Elektriciteitswet is daar-
over duidelijk: in laatste instantie kan de minister 
bevoegdheden naar zich toehalen.8 In Haaksbergen 
heeft dit niet gespeeld, maar dat mag de overheid 
niet de ogen doen sluiten voor de eigen verantwoor-
delijkheid. Datzelfde geldt voor de eindgebruikers 
van infrastructurele voorzieningen: de burgers. Ook 
voor hen mag de verantwoordelijkheidstoedeling 
aan de netbeheerder geen reden zijn elke eigen ver-
antwoordelijkheid bij het beperken van de gevolgen 
van stroomstoringen af te wijzen.
In veel gevallen wordt die verantwoordelijkheid 
ook genomen. Zo hebben ziekenhuizen eigen 
noodaggregaten. Van burgers die extra kwetsbaar 
voor stroomuitval zijn (boeren), mag gevraagd wor-
den dat zij zelf over voorzieningen beschikken. 
Uiteraard geldt hierbij een nader vast te stellen 
maximum qua capaciteit en kosten.
Conclusie
Het is duidelijk dat geen van de partijen de stroom-
storing direct veroorzaakt heeft. Ook is niet ge-
bleken dat de situatie mede door achterstallig 
onderhoud of het ontbreken van preventieve maat-
regelen is ontstaan. Alle partijen wijzen erop dat 
de situatie redelijkerwijs niet was te voorzien. 
Dit argument geldt echter niet voor de toekomst. 
Daarom dient de vaststelling dat de weliswaar uit-
zonderlijke, maar niet extreme combinatie van 
weersomstandigheden op zoveel plaatsen tot 
draadbreuken heeft geleid, aanleiding te zijn om 
na te gaan of verderstrekkende preventieve maat-
regelen noodzakelijk zijn. Dit klemt te meer als, 
zoals Essent stelt, dat het hoogspanningsnet van 
Nederland aan de rand van de afgrond heeft ge-
staan. Het is dan ook juist te stellen dat netbeheer-
ders en politiek verantwoordelijken maatregelen 
nemen om de kans op herhaling te minimaliseren.
len van de stroomvoorziening. Essent had zowel 
resultaat- als herstelverantwoordelijkheid. Dit leidt 
tot de vraag of de netbeheerder zodanig gehandeld 
heeft als vanuit zijn taakstelling verwacht mag 
worden.
Essent heeft, zodra de stroomstoring optrad, on-
middellijk actie ondernomen. Storingsploegen zijn 
naar de plaatsen gegaan waar de breuken optra-
den. Mede vanwege de weersomstandigheden was 
het in de praktijk moeilijk de locaties te bereiken 
en gevaarlijk alle vereiste werkzaamheden te ver-
richten. Dit kan worden beschouwd als overmacht. 
Uit de rapporten kan niet worden opgemaakt of 
Essent zich voldoende heeft ingespannen om de 
belemmeringen te omzeilen of op te heffen.Wel 
lijkt aangetoond dat er, zeker tijdens de eerste 
uren van de stroomstoring, onvoldoende commu-
nicatie met andere partijen is geweest. Lang, wel-
licht te lang, werd de suggestie gewekt dat de 
stroomstoring binnen een beperkt aantal uren 
zou zijn hersteld.
Verantwoordelijkheid overheden en burgers
Met uitzondering van de discussie over de inzet 
van noodaggregaten blijkt uit de evaluatierappor-
ten dat bij geen enkele betrokkene twijfel over de 
vraag bestond bij wie resultaat- en herstelverant-
woordelijkheid berustten: bij de netbeheerder. 
Maar mag daaruit worden geconcludeerd dat de 
andere partijen, meer in het bijzonder de overhe-
den, geen resultaatverantwoordelijkheid of her-
stelverantwoordelijkheid dragen?
Uit sommige reacties in het weekend van 25-27 no-
vember zou dat bijna wel blijken: regionale, maar 
ook nationale politici klaagden over de ontstane 
situatie en sommigen koppelden daaraan de wens, 
Aanbevelingen
1. Meer samenwerking en coördinatie in de preventieve sfeer
Zolang er sprake is van business as usual lijkt samenwerking tussen partijen (net-
beheerders, overheden, brandweer, politie) goed geregeld. Maar Haaksbergen en 
andere incidenten leren dat de vertaling van regels naar de praktijk van een inci-
dent of ramp te wensen overlaat. Meer samenwerking en coördinatie in de preven-
tieve sfeer zijn van belang, zodat partijen elkaar ook van de praktijk kennen.
2. Opzet alarmeringssysteem
Niet alle rampen en incidenten zijn te voorkomen, maar meer aandacht voor 
vroegtijdige waarschuwing is bij weergerelateerde incidenten nodig voor preventie 
en beperking van schade.
3. Aandacht voor wetgevingsaspecten
In wetgeving worden verantwoordelijkheden vastgelegd. Daarom is het in het 
kader van preventie en operationeel management van belang permanent aan-
dacht aan juridische aspecten te besteden: hoe zijn verantwoordelijkheden toe-
gedeeld, zijn er hiaten in de wetgeving, worden alle voorschriften nageleefd?
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